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PALABRAS DEL MINISTRO DE PLANIFICACION
FEDERAL, INVERSION PUBLICA Y SERVICIOS

Presentar el segundo avance del Plan Estratégico Territorial es una
ocasién para congratularnos, porque evidencia gue el camino que
hemos emprendido en materia de planificacion territorial no tiene
retroceso. La decisién del entonces Presidente Néstor Kirchner de
crear un ministerio que asociara en su denominacién las nociones
de planificacion, federalismo e inversion publica nos obligé a ser,
de algiin modo, pioneros en la recuperacion de una practica de
gobierno que habia sido abandonada por muchos afos. Hoy nos
enorgullece constatar que el camino de la planificaciéon estraté-
gica participativa se ha multiplicado, con importantes resultados
alcanzados por otros ministerios del Gobierno Nacional, asi como
por numerosos gobiernos provinciales y locales y organizaciones
representativas del sector privado.

La crisis que actualmente padecen las economias de los paises
desarrollados permite revalorizar las ideas clave con las cuales se
condujo el vigoroso proceso de desarrollo de la Argentina desde el
ano 2003. Durante anos, prevalecieron las teorias que concebian
la necesidad de achicar el Estado para que el mercado desplegara
su iniciativa y pudiera realizarse el circulo virtuoso del crecimiento.
Lo que se hizo en base a ello fue redisefiar los Estados para que
fueran funcionales al flujo de los capitales financieros globales y a
sus intereses locales asociados. En este contexto, no es cierto que
no se planificara, sino que, bajo el supuesto de que era el merca-
do el que garantizaba la mayor eficiencia y racionalidad en la asig-
nacion de recursos, el Estado tomaba las decisiones de inversion
sobre la base de las iniciativas planificadas por el sector privado
como parte de su estrategia empresarial. Nuestra historia reciente
muestra que esas teorias, lejos de hacer converger crecimiento y
desarrollo, aumentan las brechas entre sectores sociales y acre-
cientan las distancias entre regiones ricas y pobres. El accionar
especulativo de los mercados provoca desastres socioecondmicos
como los que estamos presenciando en el mundo, y son los Esta-
dos los que vuelven a adquirir protagonismo; aunque lamentable-
mente, en muchos casos, llevando adelante soluciones de ajuste
que acaban profundizando las inequidades. Lo que hoy ocurre a

nivel global muestra que la planificacién debe estar en manos de
Estados que garanticen el desarrollo con inclusién social y que la
utilicen como instrumento de fomento, invirtiendo para promo-
ver el crecimiento con igualdad de oportunidades. Con esta vision
fue creado el Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Pablica
y Servicios y, dentro de su 6rbita, la Subsecretaria de Planificacion
Territorial de la Inversién Publica, como herramienta operativa a
tal efecto.

La publicacion que hoy ponemos a disposiciéon de toda la sociedad
es el resultado del trabajo realizado en forma mancomunada con
los representantes de todas las jurisdicciones federales del pais, asi
como de los paises de la regién, en pos del objetivo que nos plan-
teamos desde los primeros pasos de la agenda de planificacion:
la construccion de un territorio nacional equilibrado, integrado,
sustentable y socialmente justo, en un escenario geopolitico re-
gional que impulsa con fuerza la integracion latinoamericana. Se
exponen aqui la serie de trabajos mediante los cuales se desarro-
llan los ejes estratégicos concertados a lo largo del primer avance
del Plan Estratégico Territorial, evidenciando su proceso de conso-
lidacién como herramienta para orientar la inversion publica y el
ordenamiento territorial. Los pasos gue hemos dado nos permiten
afirmar que estamos recuperando la nocién de territorio nacional
como proyecto comun, la que anhelaron nuestros Libertadores y
gue asentaron aquellos Planes Quinquenales del peronismo.

En suma, estamos institucionalizando la planificacion del territo-
rio, logrando la articulacion entre los organismos ejecutores de
inversion en infraestructuras, proveyendo informacion y criterios
para optimizar los procesos de toma de decisiones y convocando
a todos los niveles de gobierno del territorio y al sector privado
a sumarse a esta empresa. Continuaremos planificando para re-
forzar el proyecto de desarrollo con inclusiéon social que conduce
nuestra Presidenta Cristina Fernandez de Kirchner redistribuyen-
do el ingreso, acortando las brechas, equilibrando el territorio y
haciendo realidad el pais que nuestros proceres imaginaron.

Arq. Julio De Vido
Ministro de Planificacion Federal, Inversién Publica y Servicios
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El Avance Il del “Plan Estratégico Territorial” (PET), que hoy tene-
mos la satisfaccion de presentar, constituye tanto un balance de
lo realizado en la materia desde la érbita nacional, al cabo de dos
gestiones de gobierno, como un enunciado de los que, a nues-
tro entender, deberian ser los ejes rectores de una agenda futura
que lo consolide como proceso sistematico. El acompafiamiento
de los gobiernos provinciales desde los comienzos de la iniciati-
va del Gobierno Nacional, en el afio 2004, permitié generar una
dindmica de trabajo interactiva, enriquecedora y con resultados
paulatinos. Asi, gracias a ese apoyo inicial, hoy en la Argentina
podemos dar cuenta de la instalacion definitiva de una préactica
de planificacién democratica, federal, participativa y adecuada a
los actuales retos del territorio, asi como de la existencia de lineas
de accion de mediano y largo plazo dirigidas a consolidarla.

Es también la ocasién para resaltar la fuerte decision politica del
Presidente Néstor Kirchner y de la Presidenta Cristina Fernandez
de Kirchner de recuperar la planificacion como herramienta fun-
damental en manos del Estado y la conviccion y vision estratégi-
ca con la que el Ministro Julio De Vido condujo este proceso. Su
decidido apoyo a nuestra tarea hizo posible la concrecion de los
avances que hoy podemos mostrar a la sociedad.

Retomar, luego de décadas de abandono, la planificacion terri-
torial como tarea de Estado en un pais que comenzaba a salir de
la crisis mas profunda de su historia exigio tener muy claras las
claves sobre las que debia asentarse la actividad, para constituir-
se en un instrumento estratégico de gobierno y superar el his-
tdrico sesgo tecnocratico de las oficinas de planificacion. Tales
claves, estrechamente vinculadas a los ejes fundamentales del
proyecto de desarrollo con inclusion social, fueron: a) el derecho
de todos los habitantes del suelo argentino a tener garantizadas
buenas condiciones para vivir y desarrollar sus actividades pro-
ductivas, con independencia de su lugar de residencia; b) el re-
conocimiento del federalismo, como condicion de partida de la
construcciéon de un proyecto de territorio e identidad nacional,
@) la integracion regional suramericana como plataforma para el
fortalecimiento de la soberania nacional y d) la robusta inversion

publica como motor del desarrollo y la activacion econémica,
acompanada por un proceso de planificacion estratégica terri-
torial de mediano y largo plazo. Estos ejes fueron fundamento
de la agenda de la Subsecretaria de Planificacion Territorial de la
Inversion Publica y subyacen a todas las actividades realizadas a
lo largo de los ultimos ocho afos.

Los avances en la instalacién de la cultura de la planificacion
territorial en nuestro pais se reflejan en una serie de hitos que
ilustran su evolucidon. Como en toda construccion politico-ins-
titucional, cada uno de ellos revela momentos de maduracion
gue cristalizan fases de trabajo previas, las cuales, si bien no
pueden mensurarse cuantitativamente, representan el verdade-
ro proceso de consolidacion de la planificaciéon del territorio. En-
tre estos hitos pueden mencionarse: la presentacion, en el afo
2004, del documento denominado “Politica Nacional de Pla-
nificaciéon y Ordenamiento Territorial”, como primera reflexion
acerca de la situacion del territorio nacional heredado, sentando
las bases conceptuales y metodoldgicas para encarar el proce-
so de planificacion estratégica a nivel nacional; la presentacion
por parte de la Presidenta Cristina Fernandez de Kirchner, en
marzo de 2008, del Avance | del PET, resultado del trabajo con-
junto realizado con las provincias respecto del Modelo de Terri-
torio Nacional Deseado y de las inversiones en infraestructuras
y equipamientos considerados estratégicos para construirlo; la
constitucion, en diciembre del mismo afo, del Consejo Federal
de Planificacién y Ordenamiento Territorial (COFEPLAN), como
organismo de articulacion y formacion de consensos acerca de
las politicas de planificacion y ordenamiento territorial de carac-
ter interjurisdiccional; la presentacién, nuevamente por parte de
la Presidenta, en septiembre de 2010, del “Anteproyecto de Ley
Nacional de Ordenamiento Territorial”, producido en el seno del
COFEPLAN, mediante el cual los gobiernos provinciales promue-
ven la determinacién de una serie de principios rectores para
garantizar el desarrollo arménico del territorio nacional.

Los contenidos de la presente publicacion recogen estos avan-
ces y dan cuenta, a su vez, de la magnitud de la tarea realizada



a lo largo del Avance Il del PET. La concepcién del territorio en
términos integrales, presente desde sus inicios, sumada a la con-
certacion de lineamientos de trabajo a futuro, incluidos en el
Avance |, han conducido a una complejizacion de la continuidad
del trabajo del PET. Esta complejizacion se refleja en tres aspec-
tos de esta nueva etapa: en primer lugar, en la implementacion
de lineas programaticas especificas, que atienden al desarrollo
de los lineamientos; en segundo lugar, en las necesarias articu-
laciones, cruces y coordinaciones con las areas sectoriales de
todos los niveles de gobierno en el ambito nacional, asi como
a nivel regional; y finalmente, en tercer lugar, en el abordaje
de nuevas tematicas, como respuesta a los desafios territoriales
identificados a lo largo de la profundizacion del trabajo. El pro-
ceso politico-institucional de esta construccion se traduce en el
diverso grado de maduracion y desarrollo de las distintas lineas
de trabajo, lo cual explica la estructura de esta publicacion, com-
puesta por cuatro volimenes.

En el primer volumen, denominado “Planificacion Estratégica
Territorial”, se exponen los fundamentos y estrategias genera-
les de dicha politica, se resumen los hechos significativos que
jalonaron la agenda de planificacién territorial desde el afo
2004, se sintetizan los resultados de las distintas lineas de tra-
bajo desarrolladas y, por Ultimo, se plantean, como perspec-
tivas futuras, los lineamientos propuestos para garantizar la
consolidacién del proceso de planificacion del territorio en el
mediano plazo.

El segqundo volumen, denominado “Territorio e Infraestructura”,
recoge el trabajo realizado con la participacién de todas las pro-
vincias, el cual, mediante la aplicacion de una metodologia ho-
mogénea, ha tenido como resultado una cartera de proyectos
de inversion ponderados segun su impacto territorial a nivel pro-
vincial y nacional, que surge de la actualizacién de los Modelos
Deseados Provinciales. Esta Ultima se realiza en funciéon de las
necesidades del territorio a escala microrregional y, mediante su-
cesivas agregaciones y adecuaciones metodoldgicas, contribuye
a un andlisis renovado de las necesidades de inversién a escala

nacional, asi como una plataforma inicial para lograr la futura
sistematizacion del procedimiento.

El tercer volumen, denominado “Argentina Urbana”, desa-
rrolla en profundidad una de las consignas concertadas en el
Avance | del PET: la promocién de un sistema policéntrico de
nucleos urbanos. Partiendo de una jerarquizacién y caracteri-
zaciéon del sistema urbano nacional, se realiza un analisis de
tipo casuistico centrado fundamentalmente en las ciudades
medias, que revela las caracteristicas intrinsecas del proceso
de produccién urbana. Este trabajo concluye en la propuesta
de una serie de lineamientos estratégicos que deberian funda-
mentar una politica nacional en la materia.

En el cuarto volumen, denominado “Integracion Territorial Inter-
nacional”, se sistematizan los avances realizados desde la Direc-
cién Nacional de Planificacién de la Integracién Territorial Interna-
cional, tanto en materia de integracion territorial bilateral, como
multilateral. En cuanto a la primera, se desarrollan las lineas de
accion desplegadas en el marco de la Planificacion de la Integra-
cion Territorial Bilateral, tales como la formulacion y evaluacion de
programas de inversiones, y la participacion en foros de discusion
y negociacién. En el campo de la integracién multilateral, se de-
tallan las acciones llevadas a cabo por la Direccién en tanto re-
presentante de la Argentina en la Iniciativa para la Integracién de
la Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA), la cual funciona
como Foro Técnico de la UNASUR para la integracion fisica de los
doce paises suramericanos.

Cabe, por ultimo, expresar el agradecimiento a las autoridades
nacionales que me han encomendado la responsabilidad de
conducir este proceso de Planificacion Estratégica Territorial, a
las autoridades provinciales que han participado con entusiasmo
desde el inicio de la convocatoria, a los equipos técnicos de los
organismos e instituciones que han colaborado en su realizacién
y al equipo de trabajo del organismo a mi cargo, cuyo compro-
miso politico y profesional ha hecho posibles los resultados que
hoy nos complace presentar.

Arq. Graciela Oporto
Subsecretaria de Planificacién Territorial
de la Inversién Publica
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A CUESTION URBANA
EN EL PLAN ESTRATEGICO

TERRITORIAL

La cuestiéon urbana fue tratada a lo largo del proceso de cons-
truccion del Avance | del PET desde una perspectiva regional, en
tanto patrén que estructura y polariza los territorios provinciales
y el territorio nacional. La poblacién y las actividades econémi-
cas que concentraba cada ciudad y/o aglomerado y los flujos de
bienes y servicios que entre ellos se sucedian fueron elementos
sustantivos para el disefo de los respectivos Modelos Actuales y
Deseados Provinciales y para los consecuentes Modelos Actual
y Deseado Nacional.

Este enfoque enmarcéd el diagnostico del sistema de asenta-
mientos humanos argentino, en el que se destacan los siguien-
tes conceptos:

“La poblacién argentina se asienta basicamente en las areas
urbanas: en el afio 2001 la poblacién urbana total era del
89,3% y para el ano 2015, segun proyecciones del INDEC, se
estima que la poblacién llegard a 42,4 millones, y la tasa de
urbanizacién ascenderia al 94%. Con dicha tasa, Argentina
se encuentra entre las naciones mas urbanizadas del mundo,
por encima de la media de las naciones de Europa y Estados
Unidos. Sin embargo, si bien estos valores son significativos,
es la distribucion geografica del sistema de ciudades en el te-
rritorio, su tamano relativo (en términos de concentracion de
poblacién) y su tipologia (en términos de la dindmica de su
desarrollo en el territorio) lo que caracteriza la naturaleza de
nuestro proceso urbanizador”.

“Mientras gran parte de la regidon pampeana detenta una es-
tructura policéntrica, articulada por una red vial mallada que
soporta vinculos multidireccionales, el resto de las zonas no lle-
ga a configurar estructuras de este tipo. En ellas se observan
subsistemas de ciudades concentrados en orden a los rasgos
particulares de cada geografia —los valles en el NOA, los oasis
de riego en Cuyo y el Alto Valle; los rios en el NEA y el litoral
maritimo en la Patagonia— en las que la ciudad capital y sus
satélites centralizan la poblacion y los servicios regionales”.

“Las pequefas ciudades componentes de cada subsistema regional
—de poca poblacion y baja complejidad urbana— se vinculan a sus
centros de referencia mediante sistemas viales radiales, con fragiles

interconexiones, fragilidad que va en aumento a medida que es
mayor la distancia a estos Ultimos, afectando severamente a la po-
blacion rural. En lo que respecta a los intersticios territoriales emer-
gentes de la estructura de asentamientos descripta, su paulatino
vaciamiento —habida cuenta de su dindmica socio-productiva ex-
pulsora de poblacién— implica graves riesgos de despoblamiento”.

Ala hora de establecer las pautas para la construccién del Modelo
Deseado del Territorio Nacional, los representantes provinciales
involucrados en la elaboracion del PET coincidieron en la estra-
tegia de promover un esquema policéntrico de ndcleos urbanos,
como idea rectora complementaria a las de promover la integra-
cién nacional e internacional, el fortalecimiento y reconversion
productiva, y la conectividad interna del territorio nacional.

“La premisa subyacente es que todos los habitantes del pais
deben tener adecuada accesibilidad a los recursos tecnolégicos,
culturales y servicios sociales e institucionales, que histérica-
mente se han concentrado en las grandes ciudades y capitales
provinciales. Para lograr una adecuada distribucion territorial de
este tipo de dotaciones —esenciales a la equidad regional y a la
difusion de innovaciones— es necesario contar con un sistema
urbano policéntrico y equilibrado, que fortalezca las ciudades in-
termedias que articulan el sistema nacional y que en las Ultimas
décadas muestra una alentadora tendencia de crecimiento”.

“Consolidar un sistema policéntrico de ciudades apunta a re-
vertir los rasgos descriptos, equilibrando la oferta de dotacio-
nes y servicios del territorio, con un doble objetivo: garantizar
el arraigo de la poblacién en su lugar de origen, proveyendo
condiciones para su reproduccion con una calidad de vida digna
y ofrecer condiciones atractivas para el desarrollo de las activida-
des productivas generadoras de empleo local y regional. Lograr
que se desarrolle a lo ancho del territorio nacional una red de
centros intermedios que complementen a las ciudades principa-
les en lo que respecta a las ofertas de salud, educacion, vivien-
da, recreacion, servicios institucionales y financieros, etc., resulta
fundamental para ofrecer a los habitantes del pais posibilidades
equitativas de desarrollo econémico y social, fortaleciendo su
identidad y desalentando en paralelo la migracién a las grandes
aglomeraciones”.
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MODELO ACTUAL

CATEGORIAS DE, DINAMICA
Y ORGANIZACION TERRITORIAL
CATEGORIA A CATEGORIA C
Al 1
A2 c2
A3 c3
X]  Tejido conectivo corredores
CATEGORIA B @  Nucleos estructurantes
B1 [0) Ciudad mayor o igual
B2 a 10.000 habitantes

Fuente: SSPTIP. Elaboracion propia.

El documento publicado en el afo 2008 complementa estos
conceptos exponiendo un andlisis general de las caracteristicas
demogréficas y tipoldgicas de los centros que componen el sis-
tema urbano nacional, en funcién de la informacién disponible
hasta la fecha. A su vez, sobre la base de las problematicas de-
tectadas y las estrategias territoriales concertadas a lo largo del
proceso de trabajo, plantea un conjunto de recomendaciones
generales que ilustran lineas de trabajo futuro.

Para profundizar el significado de las consignas consensuadas
durante el Avance | del PET fue necesario abordar coordenadas
de analisis tanto de naturaleza regional como local. En cuan-
to a las primeras, se plantearon lineamientos estratégicos y de
inversion en infraestructuras dirigidos a potenciar relaciones
de complementariedad entre los componentes del sistema de
centros. Respecto de las segundas, se profundizo en el conoci-
miento acerca de los procesos intrinsecos de la produccién de
ciudad, con el fin de delinear una futura agenda nacional de
politicas de calificacién urbana. Esta agenda estara atravesada
por las condiciones de inequidad histérica del soporte territorial
del sistema urbano, en el que se destacan regiones que pre-
sentan niveles de pobreza semejantes a los de aquellos paises
mas necesitados del planeta, con serios déficits de conectividad,
infraestructuras y servicios basicos, y regiones que exhiben do-
taciones y niveles de riqueza similares a los de los paises mas
desarrollados. Ambos enfoques fueron abordados mediante
el conjunto de lineas de trabajo paralelas y complementarias
gue constituyen el Avance Il del PET. Las primeras coordenadas
fueron consideradas dentro del proceso de actualizacion de los
Modelos Deseados Provinciales y de la ponderacion de las carte-
ras nacional y provinciales de proyectos de inversion en infraes-
tructuras; mientras que las segundas nutrieron los componentes
del Programa Argentina Urbana, cuyos resultados recoge la pre-
sente publicacion.

Mas alla de los criterios de discriminacion entre lo urbano y lo
rural, que se enmarcan en el debate acerca de la identidad de
los territorios difusos que caracterizan al proceso actual de ocu-
pacion del territorio, el espacio urbano como ambito cotidiano
de la vida en sociedad de gran parte de la poblacién argentina
es incontrastable. Es, por lo tanto, en el contexto urbano, donde
se manifiestan gran parte de los problemas sociales contempo-
raneos y donde se plantean los principales desafios que repre-
sentan las politicas territoriales vinculadas con el crecimiento y
el desarrollo humano. Los datos censales revelan que cerca del
90% de la poblaciéon argentina vive en asentamientos urbanos,
cuya naturaleza esta ligada al universo de atributos que le otor-
gan su identidad. Tales atributos, como se vera mas adelante,
refieren a aspectos intrinsecos, que remiten a su grado de cen-
tralidad, fuertemente condicionado por su insercién territorial
y sus atributos de relaciéon, que a la vez remiten tanto a su rol
dentro del sistema de centros nacional y regional, como a la
forma en que se inscriben en el gobierno del territorio.

Si bien estos atributos configuran un mosaico de perfiles urba-
nos con caracteristicas y problematicas diversas, cuyas pautas
de gobernabilidad no pueden ser directamente transferibles,
es posible agrupar la naturaleza de los riesgos y oportunidades
gue comparten. Sobre la base del agrupamiento de perfiles



urbanos se pueden, por lo tanto, socializar experiencias locales
y regionales, aprender de las practicas que han sido exitosas,
plantearse estrategias territoriales complementarias y solida-
rias y optimizar recursos humanos y presupuestarios. En suma,
la definicién de perfiles urbanos permite delinear y concertar
politicas publicas de urbanizacién que supongan un acceso
mas democratico al conocimiento y que apunten a lograr un
modelo mas equitativo de desarrollo del territorio.

Esta mirada no supone desconocer el paradigma del desarrollo
local, sino por el contrario, dar cuenta de la necesidad de ins-
cribirlo en el universo de fenomenos que lo condicionan. Las
doctrinas y metodologias de desarrollo local y de desarrollo
enddgeno se han instalado en los discursos académico y po-
litico y en el imaginario de los actores sociales. Sin embargo,
éstas han sido exitosas sélo en aquellos casos en que factores
inherentes al capital social local fueron articulados con facto-
res relativos a la insercion regional de la ciudad. En efecto, las
localidades son parte inseparable de microrregiones y regio-
nes mas amplias, y sus oportunidades para el desarrollo estan
fuertemente condicionadas por patrones histéricos y procesos
socioecondmicos de orden nacional, regional o global. En con-
secuencia, cuando el objetivo es la mejora de una situacién
local, no es posible abstraerla del complejo territorial en el cual
se enmarca, ni de su inserciéon en la politica econémica nacio-
nal y en el conjunto de politicas sectoriales, nacionales o pro-
vinciales, que fomentan o penalizan sus oportunidades. Esto
abreva hoy en América Latina un renovado debate acerca de la
responsabilidad de los gobiernos supralocales ante la ciudada-
nia, cuyas claves se sintetizan en la idea de superar la consigna
de la descentralizacion de competencias como mero abandono
de ciertas obligaciones de Estado.

La idea de recuperacion del proyecto de pais y su reflejo en un
proyecto de territorio, que condujo el desarrollo del PET, es la
misma que fundamenta la pertinencia de otorgarles estatus
nacional a las politicas publicas relativas a la urbanizacion.
Esto es sindnimo de producir y socializar conocimiento acerca
de la problematica urbana nacional, de establecer parame-
tros e indicadores que propendan a la equidad y al desarrollo
urbano armonico a nivel nacional, de producir lineamientos
de urbanizacién acordes con los retos sin fronteras adminis-
trativas que comporta el territorio; en suma, que la defini-
cién de los pardmetros urbanisticos que pautan la calidad de
vida de los habitantes constituyan plataformas nacionales, tal
como sucede con las politicas publicas de educacién o de
salud. En el marco del respeto por la autonomia de los go-
biernos locales, esto supone abrir el juego a un proceso de
concertacion en el que deberan estar involucrados todos los
estamentos del gobierno del territorio y que, sin duda, forma
parte del proceso de madurez y consolidacion institucional
gue atraviesa nuestro pafs.

En sintesis, la dimensién que ha cobrado la cuestion urbana
requiere de politicas solidarias y concurrentes de los gobiernos
locales, de los gobiernos provinciales y del Gobierno Nacional,
y politicas de planificacién y ordenamiento territorial de res-
ponsabilidad publica indelegable, que garanticen el derecho a
la ciudad de todos los habitantes de la Nacién.

MODELO DESEADO

CATEGORIAS DE, DINAMICA
Y ORGANIZACION TERRITORIAL
CATEGORIA A == Malla estructurante
A cualificar @  Nucleos estructurantes
A potenciar ©  Ciudad a potenciar
o

A desarrollar

Tejido conectivo

Ciudad mayor o igual
a 10.000 habitantes

Fuente: SSPTIP. Elaboracion propia.
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PROGRAMA “"ARGENTINA URBANA"

El Programa Argentina Urbana se perfila durante el afio 2008
con el objetivo general de profundizar en el conocimiento de
las caracteristicas actuales del sistema urbano nacional, identi-
ficando los fendmenos recurrentes que requieren del accionar
de gobierno para su correccién. El objetivo especifico es deli-
near politicas publicas, susceptibles de ser promovidas desde
el Gobierno Nacional y avaladas por el consenso con los go-
biernos provinciales y locales, que den respuesta a los desafios
planteados en el Avance | del PET. Una de sus aspiraciones ini-
ciales fue instalar un debate que excediera a las grandes areas
metropolitanas, histéricamente mas estudiadas, dando cuenta
de los riesgos y oportunidades que presenta actualmente la
gran cantidad de ciudades intermedias que componen el sis-
tema urbano nacional, considerando la falta de conocimiento
sistematico acerca de ellas y de la acelerada dinamica de creci-
miento que las caracteriza.

Se delinearon los siguientes objetivos marco, sobre cuya base se
orientaron las distintas lineas programaticas del trabajo:

- Proveer una caracterizacién y diagnéstico del sistema urbano
nacional, el Modelo Urbano Actual, especificando los ejes pro-
blematicos del proceso de produccion urbana, identificando
perfiles urbanos caracteristicos y escenarios prospectivos

« Proponer lineamientos de politica publica relacionados con
los fenomenos identificados, poniendo énfasis en los con-
cernientes a la esfera urbano-ambiental y en lo relativo a los
instrumentos de planificaciéon y gestién: crecimiento urbano
sustentable, instrumentos normativos y de intervencién urba-
nistica en mercado de suelo, vivienda, movilidad y dotacién de
infraestructuras basicas y equipamientos

« Implementar un programa de difusion, sensibilizacion y capa-
citacion de agentes gubernamentales de todas las jurisdiccio-
nes del pais, asi como de actores privados y organizaciones
sociales implicados en la produccion de la ciudad

En tal sentido, la Subsecretaria de Planificacion Territorial de la
Inversidn Publica (SSPTIP) llevo a cabo la coordinacion de una
serie de trabajos coadyuvantes del campo institucional y/o aca-
démico, realizado por su propio equipo técnico y por consulto-
res externos. Tales trabajos fueron:

A. La caracterizacion y jerarquizacion del sistema de ciudades
argentino, realizada por el equipo técnico de la SSPTIP. El anali-

sis permitio categorizar la preponderancia relativa de la ciudad
en el territorio, asi como discriminar ciertos rasgos distintivos
que permitieron establecer perfiles urbanos caracteristicos den-
tro del conjunto de ciudades del pais. Para el analisis se consi-
deraron todas las localidades con méas de 2.000 habitantes de
acuerdo con el Censo Nacional del afo 2001, las cuales invo-
lucran al 90% de la poblacién del pais. Cabe aclarar que, al
momento de realizarse esta publicacion, aiin no se contaba con
datos del Censo de 2010 detallados a nivel de localidad.

B. El “Estudio de la dindmica de dispersién urbana mediante
analisis de imagen satelital”, que se desarrollé en el marco de
un proyecto de investigacion radicado en el Instituto Superior
de Urbanismo (ISU) de la Universidad de Buenos Aires y dio
lugar a la celebracion de un convenio de colaboracién entre
la SSPTIP, la Facultad de Arquitectura, Disefio y Urbanismo
de la Universidad de Buenos Aires (FADU/UBA) y la Comisién
Nacional de Actividades Espaciales (CONAE). El estudio hace
foco en el andlisis de la dindmica de dispersién urbana en las
ciudades argentinas, dimensionandola y caracterizandola para,
en una segunda instancia, poder asociarla con los fenémenos
que gravitan en su produccion. Se tratd de un analisis de tipo
casuistico, realizado sobre un universo de diez ciudades y/o
aglomerados: Alto Valle de Rio Negro-Neuquén, Gran San
Miguel de Tucuman, Presidencia Roque Saenz Pefa, Venado
Tuerto, Gran Posadas, La Rioja, Bariloche, General Pico, San
Ramon de la Nueva Oran y Trelew-Rawson. Estos fueron se-
leccionados en relacién con su representatividad dentro de los
perfiles urbanos preidentificados como resultado de la caracte-
rizacion y jerarquizacion del sistema urbano nacional. Se utili-
zaron imagenes satelitales Landsat 5 y Landsat 7, provistas por
la CONAE. De acuerdo con la disponibilidad se seleccionaron,
en primera instancia, imagenes coincidentes en lo posible con
las fechas de los censos nacionales de 1991 y de 2001, y en
segunda instancia, se trabajoé con imagenes de 2008, afo en
que se realizd el analisis. Los resultados permiten contar con
informacion consistente y homogénea acerca de la dinamica
de expansion de las ciudades seleccionadas en un periodo de
aproximadamente veinte anos.

C. Los estudios de caso, a través de los cuales se realizd un
analisis del desempeno urbano de ocho de las ciudades de la
anterior muestra, que incluyen la interpretacion de fotografias
de alta resolucién del tejido urbano producido durante el pe-
riodo de analisis de la expansién. Los casos de Alto Valle del
Rio Negro, Gran San Miguel de Tucuman, Presidencia Roque
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TALLER PLAN ESTRATEGICO TERRITORIAL.
Provincia de Jujuy, mayo de 2008.

Séenz Pena y Venado Tuerto fueron desarrollados en profundi-
dad por equipos consultores vinculados con las universidades
nacionales de referencia de cada region en el marco del Estudio
de Caracterizacion y Desempeno del Sistema Nacional Urbano
para la Promocién de la Competitividad de Argentina, financia-
do por la Corporacién Andina de Fomento mediante una coo-
peracion no reembolsable (CAF-Programa A012006)". Los cua-
tro restantes —San Carlos de Bariloche, La Rioja, Gran Posadas
y General Pico— fueron desarrollados por el equipo técnico de
la Subsecretaria, sobre la base de la compilacion de fuentes
primarias y secundarias de diverso origen. En todos los casos,
los estudios implicaron visitas de campo y entrevistas con infor-
mantes clave y representantes de las autoridades municipales.

D. Por ultimo, el estudio “Efectos de la Dindmica de Urbanizacion
de las Ciudades Argentinas sobre la Demanda de Servicios de
Saneamiento”, realizado en cooperaciéon entre el equipo de in-
vestigacion de la FADU vy el equipo técnico de la SSPTIP, y finan-
ciado por el Banco Mundial. Este tuvo por objeto evaluar la de-
manda prospectiva de inversién en dotaciones basicas de servicios
de agua potable y cloacas para el sistema de ciudades argentino,
de mantenerse la dinamica de urbanizacion actual. Se realizé un

ASAMBLEA EXTRAORDINARIA DEL COFEPLAN.
Ciudad de Buenos Aires, septiembre de 2010.

analisis de tipo casuistico sobre una muestra de seis ciudades, to-
mando como base informacion actualizada acerca de la oferta de
dotaciones, la densidad del tejido urbano y la relacion promedio
de inversion / expansion de redes por superficie servida.

Acompanando los resultados preliminares de los distintos compo-
nentes se realizaron dos actividades de difusién. Durante la pri-
mera se presentd el PAU, enfatizando la caracterizacion y jerarqui-
zacion del sistema urbano nacional y los aspectos metodolégicos
y resultados cuantitativos del estudio de la dindmica de expansion
urbana mediante el anélisis de imagenes satelitales. Durante la se-
gunda se realizd un foro-taller en el cual participaron representan-
tes de gobierno de las localidades involucradas en los estudios de
caso y los equipos de las universidades regionales participantes.
El intercambio de perspectivas de los diferentes participantes fue
sumamente productivo y enriquecié las conclusiones prelimina-
res del trabajo. Dichas conclusiones fueron expuestas y debatidas
en el marco del COFEPLAN ante los representantes de todos los
Gobiernos Provinciales, lo cual permitié su legitimacién y consoli-
dacién. Por ultimo, el equipo técnico del Gobierno Nacional em-
prendié la compilacion y sintesis de diagnostico y lineamientos
gue se exponen en la presente publicacion.



EL DESAFIO DE LA URBANIZACION

La dindmica de los territorios contemporaneos desafia las pers-
pectivas desde las cuales se han analizado los fenémenos ur-
banos y rurales. Si en otros momentos histéricos cabia la posi-
bilidad de encontrar distinciones relativamente claras entre la
ciudad y el campo, hoy esas distinciones aparecen cuestionadas.

En primer lugar, porque a las tradicionales relaciones de proxi-
midad de una ciudad con su entorno y del ambito rural con
las ciudades de referencia, se le superponen articulaciones a
distancia. Para explicar qué sucede en las ciudades es necesario
entender en qué redes estan insertas, cémo se vinculan con
otras ciudades, como participan en los circuitos de produccién
en sentido amplio, qué capacidad de control o de regulacién
de esos circuitos tienen. Sélo a modo de ejemplo, los procesos
econdmicos dindmicos y veloces, como los relacionados con la
expansion de la frontera agricola o con la explotacién minera y
petrolera, no siempre tienen una articulacién inmediata y sos-
tenida con las localidades del area. Antes bien, estos procesos
pueden constituir la causa de migraciones rural-urbano en di-
ferentes escalas, de la conformacién de economias de enclave
con escasos vinculos con la dindmica local o de crecimientos
explosivos seguidos de pérdida de poblacién. El territorio resul-
tante de esta variedad de procesos presenta discontinuidades y
rupturas, areas mejor conectadas y otras desintegradas y exclui-
das, todas ellas de dificil delimitacién.

En segundo lugar, los procesos que actian en la ciudad respon-
den a decisiones de actores de diferentes escalas. Confluyen en
el territorio decisiones de actores locales, provinciales, naciona-
les y globales, tanto en referencia a lo politico como a lo pro-
ductivo, lo social, lo ambiental y lo cultural. En este contexto,
no es posible entender los cambios urbanos si son vistos Unica-
mente desde el propio &mbito local, desde las posibilidades y
potencialidades que plantean los actores locales. Pero tampo-
co puede explicarse mecanicamente esa dindmica local sélo a
partir de las tendencias globales. En cada lugar hay historias y
actores territoriales particulares que asumen, modifican, resig-
nifican o resisten esas tendencias. A modo de ejemplo, proce-
sos como los de integracién regional a escala suramericana, y
la consiguiente articulacion de infraestructuras pueden ser de-

terminantes para explicar las dindmicas urbanas, no sélo de las
ciudades de frontera sino de todas aquellas situadas en los ejes
de integracion.

En tercer lugar, la clasica organizacion del territorio en mosaicos,
con una jerarquia piramidal, se transforma por las conexiones
a distancia que ya fueron sefialadas. En los esquemas clasicos
de organizacién territorial, los nucleos urbanos se vinculaban
entre si en pasos sucesivos, desde los nodos de alcance local
hasta las grandes ciudades con articulaciones internacionales.
Los cambios en el sistema de transporte y en las condiciones de
movilidad, el desarrollo de las telecomunicaciones y las redes
informaticas y la insercion en redes de produccién y de coopera-
cion son elementos esenciales para definir nuevos vinculos entre
ciudades que extienden las areas de influencia de sus equipa-
mientos comerciales y de servicios sobre localidades de diver-
sos tamanos y sobre extensos dmbitos rurales. Esta movilidad
diferencial se manifiesta en nuevas formas de organizacién de
los desplazamientos, tanto los cotidianos, por trabajo o estudio,
como los asociados con la atencién de la salud, el ocio y la re-
creacion, entre otros motivos.

En este marco, hay una expansién de ciertas caracteristicas de
la urbanizacién hacia porciones cada vez mas amplias del terri-
torio. Esta urbanizacion no se da solamente por el crecimiento
formal de la cantidad de habitantes que viven en areas urbanas
y el simultaneo decrecimiento de la poblacion rural, sino por la
cada vez mayor articulacion de poblaciéon que reside en peque-
fios centros e incluso en dreas rurales con mercados de trabajo
urbanos. De modo complementario, el proceso inverso —repre-
sentado por la residencia en centros urbanos o en los bordes
periurbanos y el trabajo en explotaciones rurales— también es
un ejemplo de la urbanizacion.

Algunas de estas dinamicas del territorio han sido planteadas
desde diversos &mbitos como el surgimiento de una nueva ru-
ralidad. Esta perspectiva propone una mirada sobre lo rural que
excede a las actividades agropecuarias tradicionales, para recons-
truir cadenas de articulacion de actividades de produccion prima-
ria e industriales en un continuo; sefalar una amplia variedad de
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SAN SALVADOR DE JUJUY.
Provincia de Jujuy.
Vista general.

usos del territorio rural, como los vinculados con el turismo y el
0cio 0 con nuevas industrias; y considerar muy especialmente los
pueblos y las ciudades pequefas que estan en estrecha relacion
con esas cadenas productivas. Esta atencion a las necesidades
de la produccién agropecuaria modernizada implica, en algunos
casos, una adaptacion de las ciudades al campo y no a la inversa.
Este fendmeno ha configurado lo que se ha dado en llamar “las
ciudades del campo” y un medio geografico altamente tecnifica-
do, cargado con un componente cientifico e informacional que
tiene importantes consecuencias desde el punto de vista ambien-
tal, de la organizacién del trabajo y de la propia residencia en el
ambito rural. De todos modos, es necesario sefialar la alta se-
lectividad de estos procesos y sus contradictorias consecuencias,
tanto en relacion con las regiones donde se despliegan como en
relaciéon con las situaciones de exclusidon que generan.

VILLA CARLOS PAZ.
Provincia de Cérdoba.
Avance de urbanizacion
sobre las sierras.

La mayor articulaciéon urbano-rural tiene consecuencias metodo-
l6gicas: la atencién en la delimitacion de los fendmenos estudia-
dos; la necesidad de analizar la ciudad en estrecha vinculacion
con las actividades econémicas y los circuitos de produccién re-
gionales; la identificacion de la dindmica urbana en relaciéon con
una serie de niveles escalares —ambitos metropolitanos, micro-
rregiones, corredores de circulacion, espacios rurales, etc.— con
los que establece intensas relaciones sociales, culturales, eco-
némicas y ambientales. Se requieren miradas integrales sobre
el territorio que consideren de manera central el movimiento y
las interacciones, que incorporen la dimensién econémica y las
nuevas formas de organizacion de la produccion y que tengan
en cuenta las necesidades de la poblacién y las diversas formas
de satisfacerlas. Las politicas urbanas, en consecuencia, deben
inscribirse en el planteo mas amplio de las politicas territoriales.




En este marco, la problematica de la urbanizacién esta cobrando
cada dia mayor relevancia en todo el mundo. Segun Naciones
Unidas, mas de la mitad de la poblacién mundial reside en algin
tipo de asentamiento urbano, aunque ese porcentaje varia entre
las distintas regiones?.

La poblacion mundial actual esta estimada en 6.900 millones,
segun la Divisién Poblacion de Naciones Unidas. Asia, con mas
de 4.100 millones de habitantes, retne el 60% de la pobla-
cién mundial, sequida por Africa, con méas de 1.000 millones
de habitantes.

La distribucion por regiones se observa en el Grafico “La
Poblacién Mundial, por Regiones, 2010”.

El creciente proceso de urbanizaciéon a nivel mundial esta estre-
chamente vinculado con la reestructuraciéon econdmica global
iniciada durante el ultimo cuarto del siglo XX. En los paises del
Sur, este proceso se manifiesta en la conformacion de grandes
centros urbanos con serias carencias estructurales en materia
de cobertura de servicios basicos y gran cantidad de poblacion
excluida del acceso a los principales recursos urbanos. Al mismo
tiempo, se producen vertiginosos crecimientos de ciudades me-
dias, con un impacto significativo en la reconfiguraciéon de los
territorios y las redes urbanas. Ambas tendencias han generado
una creciente preocupaciéon en torno a las condiciones e impli-
cancias que éstas conllevan en relaciéon con las condiciones de
vida y la sustentabilidad ambiental.

Existen tres tendencias importantes de la dinamica demogréfica
contemporanea: la reduccion del ritmo de crecimiento de la po-
blacion, la disparidad del crecimiento entre las regiones mas de-

sarrolladas y las menos desarrolladas y la creciente urbanizacion.
Durante la década de 2000, la tasa de crecimiento anual de la
poblacién mundial ha tendido a disminuir. En efecto, la tasa de
crecimiento proyectada para la década del 2000 era del 1,4%;
mientras que para el periodo 2010-2015 se estima que el cre-
cimiento descendera al 1,1% anual, como indica el Gréfico
“Variacion de la Poblacién Urbana, por Regiones”.

De acuerdo con los niveles de desarrollo, se aprecian dos di-
namicas demograficas diferenciadas. Las regiones menos de-
sarrolladas, que abarcan todas las zonas de Africa, América
Latina y el Caribe, Asia —excluido el Japén— y Melanesia,
Micronesia y Polinesia, tienen una tasa de crecimiento mucho
mas elevada que las regiones de mayor desarrollo. Mientras
gue las primeras tuvieron una variacion del 5,1% en el periodo
2007-2010, en las regiones con mayor desarrollo la variacion
fue de solo el 1,6%.

La tercera tendencia importante en materia demografica es la
creciente urbanizacion. Si bien algunas regiones del mundo
presentan altos niveles desde hace décadas, desde 2010 y por
primera vez en la historia de la humanidad, mas de la mitad
de la poblacién reside en algun tipo de area urbana. La tasa
de crecimiento de la poblacién urbana se ubica en torno del
2% anual, cifra que supera holgadamente el crecimiento de la
poblacioén rural, que se incrementa a un ritmo anual del 0.07%.
Como resultado de esos incrementos, en 2030, los paises en
desarrollo tendran el 80% de la poblacion urbana del mundo.
El reciente y acelerado aumento de la poblaciéon urbana en Asia
y Africa, que se duplicara entre 2000 y 2030, impacta signifi-
cativamente sobre el promedio mundial. En efecto, para el afio
2030, casi siete de cada diez habitantes urbanos del mundo

POBLACION 2010

(millones)
Mundial 6.896
Africa 1.022
América del Norte 345
América Latina y el Caribe 590
Asia 4.164
Europa 738
Oceania 37

CRECIMIENTO DE LA POBLACION MUNDIAL
Por regiones, 2007-2010

Regiones mas desarrolladas

Bl Regiones menos desarrolladas

Total mundial
%
2007-2010
6
5.1
5
4.4
4
Anual
3
| I
2 1.6
1
0 I I I I
Var 07/08 Var 08/09 Var 09/10 Var 07/10

Fuente: Division Poblacién de las Naciones Unidas, 2011.

Fuente: Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas. Estado de la Poblacion Mundial 2007.
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VARIACION DE LA POBLACION URBANA, POR REGIONES, 1950-2030
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Fuente: UNFPA. Estado de la Poblacion Mundial, 2007.

vivirdn en Africa y Asia. Si bien los factores que explican este fe-
némeno son multiples, el mayor nivel de inversiones orientadas
hacia zonas urbanas, como efecto de la globalizacion, genera
hacia las zonas urbanas un proceso migratorio de personas en
busca de empleos.

Las veinticinco ciudades mas populosas han aumentado su po-
blacién en un 36% entre 1990y 2010, esto es, un 1,5% anual.
Este incremento representa, en nimeros absolutos, un aumen-
to de 96 millones de personas, Unicamente en esas veinticinco
ciudades. Si hacemos un anlisis de las 595 ciudades con mas
750 mil habitantes, el incremento es aun mayor. De 930 mi-
llones de personas, la poblacion pasé, en ese mismo periodo,
a 1.462 millones, lo que equivale a un crecimiento del 56%.

Las ciudades con mas de 5 millones de habitantes representan
una porcién importante del mundo urbano, aunque es probable

gue no vivan un proceso de rapida expansion en el corto plazo:
segun Naciones Unidas, las ciudades de mayor crecimiento se-
ran aquellas que se encuentran en un rango de 1 a 5 millones
de habitantes. Asimismo, a pesar de que las ciudades de me-
nos de 500 mil habitantes estan reduciendo su participacion,
aun retinen mas de la mitad de la poblacién urbana del mundo,
como se indica en el Gréfico “Poblacién Urbana Mundial, segun
Tamafio de la Ciudad”.

De acuerdo con el Banco Mundial, el porcentaje del PBI global
producido por los sectores urbanos aumentaria, durante la déca-
da 2010-2020, a mas del 80%. Sin embargo, en la mayor parte
de los casos, el crecimiento demografico no estuvo acompafiado
en igual medida por el desarrollo econémico y la atencién a los
problemas de la urbanizacién. De alli la estrecha relacion entre
urbanizacion, empleo y pobreza, que representa uno de los pro-
blemas mas acuciantes del mundo actual. En efecto, una de las

POBLACION URBANA MUNDIAL, SEGUN TAMANO DE LA CIUDAD, 1975-2015
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AMERICA LATINA - TASA DE CRECIMIENTO ANUAL MEDIA DE POBLACION, 1950-2050
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caracteristicas mas importantes, propia de los tiempos que co-
rren, es el impacto diferencial que los beneficios y los costos del
proceso de urbanizacion tienen sobre las personas. Este desigual
proceso de urbanizacién profundiza las condiciones estructurales
del subdesarrollo y pone en evidencia que la economia urbana
no ha logrado, hasta el momento, ni proveer empleo ni cubrir
las necesidades basicas de todos los habitantes de las ciudades.

TENDENCIAS EN AMERICA LATINA

En consonancia con la tendencia mundial, en América Latina
existe un predominio de la poblacién urbana sobre la rural y un
incremento generalizado del nimero de ciudades.

La urbanizacién de América Latina ha estado histéricamen-
te asociada con condiciones estructurales de pobreza y de

dificultad en cuanto a la provision de viviendas adecuadas.
Actualmente, se estima que cerca de 180 millones de latinoa-
mericanos se encuentran en condiciones de pobreza, esto es
el 32,1% de la poblacion; aunque, puestas en perspectiva, las
Ultimas tendencias son esperanzadoras, ya que en el afio 2002
esa cifra alcanzaba el 44% de los habitantes del continente>.

Las historicas carencias en materia de acceso a la vivienda y a
los servicios deben enfrentar el desafio del crecimiento urbano,
que obliga a acelerar los ritmos de inversién en infraestructura
basica. Cabe destacar que, si bien este problema continta sien-
do uno de los de mayor gravedad, el porcentaje de viviendas
urbanas con agua por red tuvo un importante aumento en los
Ultimos diez anos, ya que alcanzé casi el 92% en el afio 2009.
Por el contrario, el nivel de cobertura del servicio de cloacas aun
continuda siendo muy deficiente: para ese mismo afio alcanzaba
Unicamente al 61,7 % de las viviendas.

AMERICA DEL SUR PORCENTAJE DE POBLACION URBANA, 1950-2000

Suramérica 42,5 55,45 60,53
Argentina 62,5 73,8 79,0
Bolivia 33,9 41,7
Brasil 36,5 43,0 55,9
Chile 60,7 68,2 75,1
Colombia 42,7 52,1 59,1
Ecuador 28,5 353 41,4
Paraguay 34,6 35,8 37,1
Peru 353 47,4 59,5
Uruguay 81,0 83,3
Venezuela 479 62,5 731

69,37 72,53 71,28 79,15
83,0 87,2 90,5 93.1
57,5 62,4 66.4
67,6 75,3 81,2 85.0
82,2 83,5 86,6 87.5
67,2 71,0 76,0 785
49,0 55,1 61,1 65,0
42,8 50,3 56,7 61.4
65,2 70,1 75,9 734
87,3 90,8 91,8 924
80,0 84,4 90,5 93.6

Fuente: CEPAL - Division Poblacién, base de datos DEPUALC, 2009.
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AMERICA LATINA: EVOLUCION DE LA POBREZA Y LA INDIGENCIA, 1980-2010
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Fuente: CEPAL, Panorama Social de América Latina, 2010.

América Latina cuenta con un 68% de tenencia de vivienda en
propiedad, porcentaje que supera a la mayoria de las regiones
pobres del mundo. Sin embargo, la regién muestra aun un im-
portante déficit en ese sentido: de acuerdo con las Naciones
Unidas, actualmente existen 26 millones de viviendas inadecua-
das y se requieren unos 28 millones de unidades adicionales
para reducir el hacinamiento y las condiciones precarias.

La tenencia informal es un fenémeno muy usual. La incapaci-
dad de los mercados formales de vivienda para incluir a una
poblacién urbana cada vez mas numerosa ha obligado a 128
millones de personas a recurrir a diversas modalidades infor-
males de acceso al habitat.

TENDENCIAS EN ARGENTINA

Los altos niveles de urbanizacion en la Argentina constituyen un
fendmeno de larga data. Ya en el censo de 1914 la poblacion
urbana alcanzaba al 52,7% del total y superaba a la poblacién
rural. En el afio 2001 era del 89,5%, y para el afio 2015 —se-
gun proyecciones del Instituto Nacional de Estadisticas y Censos
(INDEC)-y la Comisién Econdmica para América Latina (CEPAL),
se estima que ascenderia al 94%.

Con dicho porcentaje, el pais se situaria entre los mas urbani-
zados del mundo, por encima de la media de Europa y Estados
Unidos. En relacion con América del Sur, la tasa de urbaniza-
cion es similar a la de Uruguay y la de Venezuela y algo supe-

rior a la del resto de la region, que promedia el 83%. En este
punto, cabe realizar tres consideraciones que deben tomarse
en cuenta para la correcta interpretacion de estas cifras.

En primer lugar, estas estadisticas se basan en la definicion
adoptada por el INDEC para la poblacién urbana, que incluye a
todas las personas que habitan en localidades de mas de 2.000
habitantes. Esta definicion de poblacién urbana, establecida
en el censo de 1914, implica algun grado de arbitrariedad y ha
sido objeto de criticas que impulsan su revision, especialmente
a la luz de los estudios encuadrados en la nueva ruralidad.

En segundo lugar, la diferenciacion entre lo urbano y lo rural
puede involucrar criterios distintos del cuantitativo y el morfolo-
gico para, por ejemplo, incorporar aspectos referidos a las acti-
vidades econémicas y los mercados de trabajo. En este sentido,
ya en los primeros censos nacionales se daba cuenta de las difi-
cultades para distinguir lo urbano y lo rural, ain en momentos
en que las formas territoriales podian tener una conformacién
mas simple que las actuales.

Finalmente, la tasa de urbanizacion es dispar entre las diferen-
tes regiones del pais, con valores que oscilan entre el 89% en
la region patagodnica y el 76% en el Nordeste. Esta disparidad
plantea la posibilidad de que se profundice alin mas el proceso
de urbanizacion, y conduce a preguntarse sobre las condicio-
nes en las que ese proceso se desarrollara en el futuro, particu-
larmente en referencia a las dindmicas productivas rurales y a
la migracién hacia las ciudades.



Las tendencias mundiales y regionales en materia de urbaniza-
cion y crecimiento urbano colocan una serie de cuestiones en
un lugar destacado de la agenda publica. Entre estas cuestio-
nes, las mas relevantes son las brechas sociales, la exclusién y la
segregacion; el acceso a la tierra, a la vivienda y al conjunto de
servicios y equipamientos urbanos; los problemas de movilidad;
el consumo de recursos clave, como el agua y el suelo; la soste-
nibilidad ambiental de los modelos de urbanizacion y de movili-
dad; las situaciones de riesgo ambiental urbano; la planificacion
urbana y la participacién democratica; el financiamiento de los
gobiernos locales, los problemas de gobernanza y la articula-
cion entre los diferentes niveles de gobierno.

Esta agenda de problematicas urbanas es incompleta si no se
reconocen, al mismo tiempo, las potencialidades de las ciuda-
des para contribuir a mejorar las condiciones de vida de la po-
blacién. En este sentido, es central reconocer que las ciudades
pueden cumplir un rol de gran relevancia en la organizacion
territorial. Un conjunto de ciudades mas equitativas y dinamicas
con una base econémica diversificada, con multiples funcio-
nes, con un patrimonio social y cultural valorizado, con una
gestién ambientalmente sustentable, con infraestructuras y
equipamientos apropiados y accesibles, puede tener un efecto
muy importante sobre las condiciones de vida, no sélo de sus
propios habitantes, sino de los de ciudades mas pequefias de
las inmediaciones y del entorno rural.

Tal como afirma un informe del Fondo de Poblacion de las
Naciones Unidas (UNFPA), la mayoria de las grandes transforma-
ciones econoémicas, sociales, demograficas y medioambientales
a nivel mundial ya ocurren en las ciudades. De esta manera, lo
que suceda en los proximos afios en los centros urbanos del

mundo menos desarrollado sera determinante en términos de
crecimiento econémico mundial, reduccion de la pobreza, esta-
bilizacion de la poblacion, sostenibilidad ambiental y respeto de
los derechos humanos. Es indispensable entonces adoptar una
postura proactiva para que la urbanizacién contribuya a resolver
estas problematicas en lugar de profundizarlas.

En materia de riesgos asociados con la urbanizacion, se desta-
can los vinculados con el modelo de crecimiento urbano predo-
minante, caracterizado por bajas densidades, alta dispersion y
discontinuidades en relacién con la trama urbana mas consoli-
dada. Diversos estudios internacionales comparativos dan cuen-
ta de la generalizacion de este estilo de crecimiento y advierten
que el aumento de la poblacién urbana es menor a la superficie
de las zonas edificadas con un minimo de 100 mil habitantes.
En efecto, se prevé que, entre 2000y 2030, la primera aumente
un 72% vy que la segunda alcance un crecimiento del 175%.
Asimismo, de mantenerse el ritmo y el patrén de crecimiento
actuales, se espera que la poblacién urbana se duplique en 43
anos, y que la superficie urbanizada lo haga en apenas 19%.

Se identifican tres tendencias dominantes en el modelo de cre-
cimiento urbano contemporaneo:

1. La reduccidon de las densidades. Las densidades de pobla-
cion urbana varian enormemente entre las distintas regiones
del mundo. Sin embargo, la evolucién histérica muestra una
tendencia comun, ya que durante todo el siglo XX se observa
una sistematica disminucion de la densidad de poblacion.

2. La fragmentacion de los espacios abiertos que rodean a la ciu-
dad. El crecimiento observado es discontinuo, con saltos en la

DISMINUCION DE LA DENSIDAD, 1990-2000

El andlisis estadistico de una muestra global de 120 ciudades
entre 1990 y 2000 muestra que el promedio de densidades del
area construida se redujo significativamente, pasando de una
media de 144 habitantes por hectarea en 1990 a una media
de 112 habitantes por hectarea en el aflo 2000. Durante esa
década, el promedio de densidades de las areas urbanas se
redujo en 75 de las 88 ciudades en los paises en desarrollo y en
las 32 ciudades en los paises desarrollados.

MUESTRA DE 120 CIUDADES
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Fuente: Angel, Shlomo, Making room for a planet of cities, LILP, Cambridge, 2011.
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urbanizacién, dejando amplios espacios sin urbanizar sujetos a
especulacion. En los paises en desarrollo, esta expansion com-
prende dos modalidades: amplias &reas urbanas con patrones
informales de uso del suelo, por un lado; y spraw/ urbano o cre-
cimiento difuso, con zonas residenciales para grupos de ingresos
altos y medio-altos, con complejos comerciales y una conectivi-
dad basada en redes de autopistas y uso del automavil individual,
por el otro. Estos rasgos de la actual expansién urbana son muy
importantes para evaluar las demandas de suelo urbanizado en
el futuro y plantean uno de los principales interrogantes sobre la
sostenibilidad de las actuales tendencias, ya que implican altos
costos de infraestructura, transporte publico y desarrollo inmobi-
liario y comercial.

3. Las dimensiones de la expansién urbana. A pesar de que las
areas urbanizadas aun ocupan una superficie pequefa en rela-
cion con el area total de los diferentes paises, la preocupacion
deriva de que el suelo urbanizado crece a un ritmo muy superior
al crecimiento de la poblacién urbana, en estrecha relacién con
la reduccion de las densidades identificadas como primera ten-
dencia. El grafico “Proyecciones de Superficie de Suelo Urbano
en América Latina y el Caribe” muestra la tendencia de creci-
miento del suelo urbanizado para América Latina hasta el afio
2050, en relacion con tres escenarios diferentes de evolucion de
la densidad. Puede observarse que, manteniendo las densidades
actuales, en 50 afios se duplicaria la superficie urbanizada, en
tanto que, de acuerdo con la hipétesis de una reduccién de la
densidad del 2% por afo, la superficie de suelo urbanizado se
multiplicaria por 4,5.

En todo caso, estas tendencias ponen en debate cuales son las
visiones de la ciudad futura y qué estrategias se despliegan en
relacion con la expansion urbana. Algunos de los componentes
de este debate se refieren a la diferenciaciéon y a las ventajas
entre los modelos de ciudad compacta y ciudad difusa. Segun
estudios desarrollados en diferentes ciudades del mundo, las
tendencias a la expansion difusa, tal como se la ha caracteriza-
do precedentemente, son generalizadas, aunque en todos los
casos son de fundamental importancia las trayectorias histéricas
de cada ciudad, en especial en lo que se refiere a las politicas
de vivienda, de transporte y de regulacion del uso del suelo. En

este marco, es clave la identificacion de estrategias que apunten
a contener, orientar, prever y cualificar el crecimiento urbano.

Desde el punto de vista econémico, las ciudades aportan por-
centajes significativos del Producto Bruto nacional y cumplen
un papel central como nucleos de comando de los procesos
productivos. En ellas residen los actores con poder de decision
y control sobre la produccién, incluso sobre aquellos procesos
productivos de base rural, como los complejos agroindustriales
o la explotacidon minera o petrolera. Ademas, la urbanizacién
ha estado asociada con los procesos de crecimiento econémico
e industrializacion en la mayoria de los paises del mundo.

En las ultimas décadas, hay una fuerte inclinacion de las grandes
ciudades a concentrar distintas formas de servicios, que cobran
una importancia cada vez mayor en la economia urbana, en
relacion con las tradicionales actividades comerciales e indus-
triales. En conjunto, las actividades productivas se benefician de
los efectos de la aglomeracién, que incluyen una amplia gama
de factores tales como la disponibilidad de infraestructura ba-
sica en materia de transporte, energia y telecomunicaciones; el
acceso directo a los mercados de consumidores; la existencia de
mercados de trabajo amplios, diversificados y con trabajadores
gue ofrecen una gran variedad de competencias laborales; la
presencia de proveedores especializados y de diversas empre-
sas que brindan servicios a la produccion; las facilidades para
acceder al crédito; la presencia de redes institucionales densas
gue constituyen un apoyo a la produccién y a la innovacién,
fomentando efectos sinérgicos sobre los distintos sectores eco-
némicos. Sin embargo, es necesario sefalar que, en casos de
concentracion excesiva, se pueden producir deseconomias deri-
vadas de precios del suelo demasiado elevados, problemas am-
bientales y congestion, y lentitud en los tiempos de circulacion
de vehiculos y mercancias.

En el marco de la globalizacién econdmica, las ciudades par-
ticipan como nodos centrales de una red que articula lugares
de produccién, flujos de productos, servicios a la produccion y
mercados financieros. De alli que algunas politicas se hayan en-
focado en estimular las condiciones de competitividad urbana,
con el objetivo de situar a las ciudades en este contexto interna-

PROYECCIONES DE SUPERFICIE DE SUELO URBANO EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE, 2000-2050
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cional y atraer inversiones de capital. Pero en la mayoria de las
ciudades de América Latina, los beneficios de estas dinamicas
econdmicas son insuficientes para llegar a todos los habitantes.

Los mercados de trabajo urbano muestran enormes brechas en-
tre los ingresos de los trabajadores mejor remunerados y los de
aquellos que perciben los salarios mas bajos, a lo que se agrega
la gran cantidad de trabajadores que quedan al margen de los
mercados formales de trabajo. El empleo informal representa
una gran porcion del empleo total, con las consecuentes limita-
ciones de los derechos de los trabajadores en materia de sequ-
ridad social, condiciones de trabajo y niveles de remuneracion.
Las ciudades de América Latina se encuentran entre las mas
desiguales del mundo, de acuerdo con los datos proporciona-
dos por UN-Habitat. Cabe destacar, no obstante, que durante
la década de 2000 muchos paises latinoamericanos han imple-
mentado politicas publicas de gran relevancia para la mejora
de las condiciones sociales, la reduccion de la desigualdad y la
eliminacion de la pobreza, que ya han comenzado a mostrar
resultados positivos.

Asimismo, la relacién entre ciudad y sustentabilidad constituye
un aspecto critico en relaciéon con la dindmica urbana contem-
poranea y es también fuente de riesgos y oportunidades. El te-
mario de preocupaciones en materia ambiental urbana es muy
amplio e incluye, entre otras cuestiones, la del riesgo ambien-
tal, la prevision y los efectos del cambio climatico, las implican-
cias de los modelos de movilidad, las matrices energéticas que
alimentan el consumo urbano, etcétera.

En materia de riesgos ambientales, las localizaciones de vivien-
das en sitios inapropiados y los manejos inadecuados del uso
del suelo tienen serias consecuencias sobre la poblacién mas
vulnerable, habitual victima de un conjunto de eventos como
inundaciones y deslizamientos, que rapidamente adquieren
caracteristicas catastréficas. En materia de cambio climatico,
por ejemplo, las discusiones estan centradas en cémo las ciu-
dades, los gobiernos y las comunidades enfrentan los desafios
del cambio climatico y adoptan actitudes preventivas frente a
fendmenos que aun tienen cierto grado de imprevisibilidad.
En materia de movilidad, existe preocupacion a nivel mundial
por construir un modelo sustentable que garantice el ejercicio
del derecho a la movilidad combinando diversas estrategias de
desplazamiento, privilegiando los transportes publicos, incor-
porando mas decididamente los recorridos peatonales y en bi-
cicleta y restringiendo el uso del automdvil particular.

De alguna manera, la problematica del control del crecimien-
to urbano, la modificacion de los patrones de movilidad y la
provision de servicios basicos también se vinculan con modelos
de desarrollo urbano que proponen mejores condiciones am-
bientales. Siguiendo el informe de la UNFPA, encontrar solucio-
nes a los problemas urbanos actuales tendra efectos positivos
a escala global en términos ambientales en el largo plazo. Sin
embargo, esto puede suceder siempre y cuando se dé cuenta
del vinculo entre los problemas urbanos locales y los procesos
regionales y globales. Es en este sentido que la sustentabilidad
urbana puede verse no sélo como un riesgo actual sino como
una oportunidad para la ciudad futura.
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SISTEMA URBANO ARGENTINO:
CARACTERISTICAS Y TENDENCIAS

La caracterizaciéon del sistema urbano nacional tiene como obje-
tivo proporcionar un esquema general de las diferentes catego-
rias de ciudades que contribuya a precisar los principales rasgos
de la organizacién territorial, la variedad de oferta de bienes y
servicios que proveen los distintos nucleos urbanos, las interac-
ciones de los nodos y sus entornos y de los nodos entre si y la
multiplicidad de funciones que cumplen en la configuracion y
dindmica del territorio. Esta caracterizaciéon articula aspectos de
la organizacion interna de los nucleos urbanos y aspectos rela-
cionales que abarcan distintas escalas, desde los entornos mas
inmediatos hasta las relaciones a distancia y la insercion en siste-
mas urbanos regionales, supranacionales y globales.

En el marco del PAU, la caracterizacion de las ciudades es un
primer paso para discriminar ciertos rasgos similares y distintivos
con el fin de establecer una clasificacion de ciudades. Esta dltima
constituye un punto de partida que contribuye al disefio de po-
liticas orientadas al fortalecimiento de un sistema policéntrico.

Esta caracterizacion también posibilita indagar acerca de la je-
rarquia del sistema urbano, es decir, estimar la preponderancia
relativa de la ciudad en el territorio y los diferentes grados de
complejidad de las funciones urbanas. Ese peso relativo depen-
de, fundamentalmente, de dos factores: por un lado, de las
caracteristicas propias del nodo urbano como, por ejemplo, el
grado de equipamiento e infraestructura que posee; por otro
lado, de sus relaciones con el resto del sistema. Si bien ambos
aspectos se hallan conectados en tanto se puede suponer que a
mayor equipamiento e infraestructura existen mayores deman-
das y flujos de bienes y personas, conviene destacar que este
trabajo pone especial énfasis en el andlisis de las caracteristicas
de los nodos, debido a que no existe informacién suficiente que
permita abordar un estudio detallado de relaciones entre los dis-
tintos centros urbanos.

Los estudios de jerarquizacién del sistema urbano se han ba-
sado, histéricamente, en la identificacién de los nucleos urba-
nos como lugares centrales para el desarrollo del comercio y la
prestacion de servicios. Estas funciones basicas de los centros
urbanos se consideraban distribuidas a lo largo de una jerar-

quia que, desde los nucleos mas simples, se iban complejizando
tanto en cantidad como en variedad de bienes y servicios ofre-
cidos. El territorio resultante de esta mirada se caracterizaba por
ser piramidal y por estar conformado por una serie de areas de
influencia encastradas. En la parte superior de la pirdmide se
encontraba el nucleo que ofrecia las funciones mas complejas y,
a medida que se descendia en la jerarquia, se reducian tanto la
complejidad de las funciones como su alcance en el territorio. El
esquema piramidal suponia, ademas, un territorio caracterizado
por la continuidad y la contigiidad, y una secuencia de transito
entre los sucesivos escalones de la jerarquia, con énfasis en el
contexto regional.

Los cambios producidos en las Ultimas décadas en cuanto a la
produccién, la circulacion, la cultura y las configuraciones urba-
nas han puesto en cuestién, como hemos visto, esta imagen del
territorio. Sobre la base del modelo clasico de organizacion de
los sistemas urbanos hay nuevas dindmicas que deben ser teni-
das en cuenta para captar las relaciones horizontales entre los
nucleos, los procesos de competencia y complementariedad, las
articulaciones selectivas con la economia global, el papel en el
comando de los circuitos del capital, las vinculaciones a distan-
cia, los procesos de metropolizacion expandida, la ampliacién
del horizonte de relaciones cotidianas y la formacion de redes
regionales y transfronterizas. Cabe hacer aqui, sin embargo, dos
aclaraciones. Por un lado, la historia territorial tiene una inercia
significativa: los nuevos procesos actian sobre su continuidad y
no sobre un territorio enteramente nuevo, de lo que se dedu-
cen dindmicas tradicionales y novedosas que se dan simultanea-
mente, articuladas muchas veces de manera conflictiva. Por otro
lado, la caracterizacién de las nuevas modalidades de articula-
ciéon del sistema urbano requiere de un conjunto de informa-
ciones que no siempre esta disponible de manera sistematica y
generalizada. Antes bien, la mayor parte de las estadisticas na-
cionales no contempla las interacciones territoriales caracteristi-
cas de esta nueva etapa, lo cual representa una fuerte restriccion
para la caracterizacion del sistema urbano nacional en los tér-
minos precedentemente esbozados. A pesar de ello, el cruce de
diversos tipos y fuentes de informacién permiti¢ identificar los
principales rasgos del sistema urbano y de su dindmica reciente.
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La poblacion de Argentina, segun los datos censales de 2010,
supera levemente los 40 millones de personas, con un porcen-
taje de poblacion urbana estimado en mas del 90%?°. Este valor
es sumamente elevado en el contexto mundial y compartido
con la mayor parte de los paises vecinos, ya que Uruguay, Brasil
y Chile también tienen tasas de entre el 92 y el 85%, segun
datos estimados por la CEPAL. Bolivia y Paraguay, por su parte,
aun no superan el 67% de poblacién urbana.

En el grafico se observa la evolucién de la poblacién argentina
desde el primer censo hasta las estimaciones correspondientes a
2010. La poblacion urbana tiene una tendencia de crecimiento
similar a la del total del pafs, mientras que para la poblacién
rural se observa una curva descendente, en especial en los Ulti-
mos censos. En esta serie histérica, la poblacién urbana supera
progresivamente a la rural a lo largo del periodo comprendido
entre 1869-1914; a partir de ese momento, la proporcién de
poblacién urbana aumenta de censo a censo sobre la rural.

El proceso de urbanizacién en la Argentina se ha desarrollado
aceleradamente desde las primeras décadas del siglo XX, con
una tendencia notoria, a partir de mediados de ese siglo, a la
reduccion de la poblacién rural en términos absolutos. En las Ul-
timas décadas, el ritmo de crecimiento de dicho proceso ha sido
menor, luego de haber llegado a un nivel de urbanizaciéon muy
elevado, lo que hace presuponer la llegada a una cierta meseta.
De todos modos, el porcentaje de poblacién urbana se diferen-
cia a nivel regional, por lo que es esperable que en las regiones
menos urbanizadas este proceso continle, particularmente en
el Noroeste y el Nordeste del pais.

Para analizar el sistema urbano interesan no sélo el proceso de
urbanizaciéon sino también las condiciones de crecimiento urba-
no. En las Ultimas décadas, el estrato de ciudades que mas cre-
Ci6 es el que se ubica entre los 50 mil y 500 mil habitantes que,
en términos generales, coincide con las ciudades intermedias,

en funcién del rol de intermediacién que suelen asumir en la or-
ganizacion territorial. Los datos censales también dan cuenta de
una evolucién hacia un patrén con menor primacia, originado
en el menor ritmo de crecimiento de las ciudades mas grandes,
en particular del Gran Buenos Aires.

En términos de crecimiento urbano se presentan, hasta el afo

2001, cuatro situaciones diferenciadas®:

+ Grandes ciudades pampeanas: bajo crecimiento

+ Ciudades intermedias en el Nordeste, Noroeste y Patagonia:
alto crecimiento

+ Grandes ciudades fuera de la regién pampeana: crecimiento
intermedio

+ Ciudades intermedias pampeanas: crecimiento intermedio

Como consecuencia de estas tendencias, se advierte un doble pro-
ceso simultaneo de desconcentracion geografica de la poblacion
urbana y de los estratos de mayor poblacion.

Los datos provisorios correspondientes al Censo de 2010 per-
miten una primera aproximacion a las tendencias mas recientes
en materia demografica.

En primer lugar, la tasa de crecimiento anual de la poblacion
total es del 10,1%o, lo que representa una lenta pero continua
disminucion de esa tasa desde el censo de 1980.

En segundo lugar, considerando la variacién de la poblacién en
las distintas regiones, se diferencian dos ritmos de crecimiento
en el ultimo periodo intercensal. Por un lado, la region patago-
nica, con un alto porcentaje de incremento de poblacién; por
el otro, el resto de las regiones, con incrementos que oscilan
entre el 9y el 11%. En este ultimo grupo, sin embargo, los
actuales porcentajes revelan procesos diferenciados: en tanto
las regiones del Noroeste y del Nordeste muestran una marcada
reduccién de su ritmo de crecimiento, la regién Centro pre-
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senta un incremento significativo. Estas tendencias, de todas
maneras, no son suficientes para modificar estructuralmente
la distribucion regional de la poblacién del pais, que continta
manifestando una fuerte concentraciéon en las provincias de la
region Centro, que retinen el 66% de la poblacién total.

En tercer lugar, si el andlisis de las variaciones se realiza a nivel pro-
vincial, los datos sugieren que la escala regional no es apropiada
para evaluar los cambios demogréficos. Excepto en las provincias
patagonicas que, descontando La Pampa, crecen a un nivel muy
superior a la media nacional, en el resto de las regiones se ob-
servan significativas diferencias internas que cuestionan el trata-
miento unificado. En el Noroeste se distinguen dos grupos: uno
integrado por Salta y Santiago del Estero, que crecen por sobre
la media nacional, y otro compuesto por las demas provincias,
todas con porcentajes inferiores a dicha media, con una drastica
reduccion de las tasas de crecimiento. En el Noreste se repite el
esquema, con Misiones por sobre la media nacional y las demas
provincias por debajo, también con una fuerte reduccion de la
tendencia del periodo precedente. En otra escala de valores, tam-
bién en la region Centro se verifica esta dualidad, con el Unico
caso de la provincia de Buenos Aires por sobre la media nacional.
En Nuevo Cuyo, las provincias mas dinamicas son La Rioja y San
Luis, en tanto que Mendoza y San Juan presentan tasas por de-
bajo del promedio del pais. Como tendencia general, hay una
reduccion de las tasas de crecimiento en practicamente todas las
provincias, excepto en Santa Cruz, Chubut, Rio Negro y Buenos
Aires; aunque esta reduccion no es generalizada a nivel regional,
sino que muestra heterogeneidades en esa escala.

En cuarto lugar, se pueden obtener datos significativos cuando
el andlisis se centra en los incrementos absolutos de poblacién.
En estos términos, se destaca el crecimiento de la provincia de
Buenos Aires, con 1.700.000 habitantes mas que en 2001.
Cordoba y Santa Fe sumaron 250 mil y 200 mil habitantes res-
pectivamente. Mendoza, Salta, Misiones, Ciudad Auténoma de
Buenos Aires y Tucuman incorporaron, cada una, mas de 100
mil habitantes en los ultimos nueve anos. Si bien estas provin-
cias no tienen porcentajes de crecimiento elevados, tienen que
hacer frente al desafio de proveer los servicios basicos —vivien-
das, escuelas, hospitales, redes de infraestructura, transporte—
para cantidades significativas de nuevos habitantes.

En quinto lugar, los datos a nivel departamento habilitan a
una lectura que excede los limites provinciales. El mapa da
cuenta de la diversidad de situaciones, con una dindmica
demogréafica que varia notablemente entre departamentos
vecinos en amplias zonas del pais. El comportamiento demo-
grafico es fragmentado y discontinuo, y da cuenta de la se-
lectividad de los procesos econémicos que estan en estrecha
relacion con la dindmica de la poblacién.

Los departamentos que crecen por encima de la media predomi-
nan en las provincias patagénicas y en Misiones; y se encuentran
también casos en las provincias de Cuyo, en el Chaco seco, en el
eje del rio Uruguay, en el entorno de la Region Metropolitana de
Buenos Aires y La Plata y en la costa bonaerense. Los departamen-
tos que crecen en torno a la media nacional también presentan
un patrén disperso, y se ubican como categoria de intermediacion
en torno a los de mayor crecimiento. El grupo que presenta una
distribucion mas compacta y con cierta continuidad espacial es el
de departamentos que crecen por debajo de la media nacional.
Abarcan una gran parte de la regién Centro en las provincias de
Buenos Aires, Cérdoba, Santa Fe y Entre Rios, y muestran una
dindmica regional mas homogénea que en el resto del pais. Por
ultimo, los departamentos que decrecen aparecen en las provin-
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cias de La Pampa y La Rioja, en la meseta patagdnica central, y en
localizaciones especificas en las provincias del Norte y del Centro.

Finalmente, si bien aiin son escasos los datos disponibles para
analizar la variacion de la poblacion urbana, pueden realizarse
algunas aproximaciones: considerando que la gran mayoria de
los departamentos con altos valores de crecimiento ya tenian
un indice de urbanizaciéon elevado en el censo anterior, puede
suponerse que gran parte de ese crecimiento fue urbano.
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ACTIVIDADES ECONOMICAS Y DINAMICA DEMOGRAFICA

Entre los vectores de valorizacion del territorio que pueden tener

influencia en la variacion poblacional se encuentran:

+ El turistico. Una parte significativa de los departamentos de
alto crecimiento esta relacionada con la actividad turistica. Por
ejemplo, los departamentos de la zona cordillerana patagénica
desde Aluminé hasta Lago Argentino, la costa atlantica bonae-
rense entre La Costa y General Pueyrredon, la zona serrana de
Cérdoba y San Luis, la costa norpatagénica, el departamento
Tilcara de Jujuy. Este crecimiento es razonablemente asimilable
al crecimiento urbano, por ser localidades que canalizan princi-
palmente los servicios a los turistas.

+ El minero-petrolero. Los emprendimientos mineros iniciados en
la ultima década y la reactivacién de la actividad petrolera se
traducen en un impulso al crecimiento demografico, apreciable
en los departamentos del Golfo de San Jorge, de Chubut y Santa
Cruz, en la cuenca neuquina del Norte de Neuquén, Sur de La
Pampa y Mendoza, en el departamento Iglesia de San Juany en
el Norte de Salta.

+ La intensificacion y expansion agricola. La expansion de la agri-
cultura se produjo a expensas de la ganaderia y, en ciertas areas,

con reemplazo de unos cultivos por otros. En la regiéon pam-
peana no alimenta un proceso de crecimiento demografico ya
que los departamentos crecen por debajo de la media nacional
o decrecen, como sucede en el sur de la provincia de Buenos
Aires y La Pampa. En el Nordeste y el Noroeste, las areas de ex-
pansion de la soja no tienen una tendencia demografica clara:
coinciden con areas de alto crecimiento en Salta y Santiago del
Estero y presentan un crecimiento en torno a la media en Chaco.
En estos casos, puede hipotetizarse que hay en curso procesos
de migracion rural-urbano, aunque aun no se cuente con datos
censales que lo avalen. Un caso distinto es el Este de la provincia
de Misiones, donde los procesos de avance de la frontera agro-
pecuaria pueden explicar el incremento de poblacién.

La reactivacion industrial. Este fenédmeno no puede asociarse facil-
mente con un patrén de crecimiento demografico. En materia de
localizacion industrial, la regién pampeana suele concentrar alrede-
dor del 40% de los anuncios de inversién de las grandes empresas
que releva el Ministerio de Industria. Esta inversion es selectiva por
provincias y por ciudades, de alli la dificultad para incorporarla, en
este momento, como un vector de dinamismo demografico.

HACIA UN SISTEMA POLICENTRICO DE NUCLEOS URBANOS

Un sistema urbano de caracter policéntrico tiene

.\ ,—\/./. como cara.cterl’stica. fundamental la dist.ribuci.c’m
/.—. \ de una serie de atributos entre una cantidad sig-

® \ / ° nificativa de centros urbanos. Entre esos atribu-
® ‘.’. tos se encuentran la poblacién, las dotaciones y
l f| equipamientos de infraestructura, la generacion
|.\.‘ L . de riqueza, la conectividad y la accesibilidad, las
° -0 capacidades productivas y de iniciativas locales,
./ la atraccion para la localizacién de las actividades

/ /. econémicas y de servicios y la difusién del patri-
.l /. monio cultural. Los territorios son, casi por defini-
° O cién, diferenciados, y los procesos territoriales son
extremadamente selectivos. De alli que las pers-

1 ® pectivas de una homogeneidad en la distribucién
./ de estos atributos sea sélo un patrén de referencia.

ESQUEMA POLICENTRICO
DE CIUDADES.

Si estas condiciones estan concentradas en uno o
unos pocos nucleos urbanos o si, por el contrario,
se encuentran ampliamente distribuidas en el con-
junto de localidades, aproximan cada sistema ur-
bano a un tipo monocéntrico, en el primer caso, o
policéntrico, en el segundo.

En un sistema policéntrico se discuten las funciones,
las especializaciones y las articulaciones entre ciuda-
des, de modo de privilegiar una situaciéon de equi-
dad de base compartida entre los distintos nucleos,
la complementariedad y colaboracion entre esos
nucleos, antes que las situaciones de competencia
en juegos de suma cero, y las relaciones entre nodos
que escapen al esquema centro-periferia en bus-
queda de relaciones horizontales. En todo caso, es
posible impulsar las condiciones de competitividad
integral y no individual, para mejorar las posibilida-
des de colaboracion.

En el caso de la Argentina, con un sistema urbano
marcadamente concentrado que ha sido defini-
do como primate y macrocefalico®?, la aspiracion a
fortalecer un sistema urbano policéntrico requiere

de politicas activas en pos de un cambio de confi-
guracién. En este sentido, se perfila como un ob-
jetivo-proceso, es decir, como un largo camino por
recorrer para consolidar, de manera amplia y gene-
ralizada, las capacidades y las dindmicas de los dis-
tintos nodos integrantes del sistema.
Un aspecto que se debe considerar cuidadosamen-
te es la escala en la que se plantea el problema.
Puede haber iniciativas y politicas tendientes a con-
figurar un sistema policéntrico a nivel nacional que
generen, simultdneamente, una mayor concentra-
cién en los sistemas urbanos provinciales, muchos
de los cuales repiten actualmente una estructura
parecida a la observada a escala nacional. Otro
aspecto central es implementar politicas diferen-
ciadas que puedan aportar a construir capacidades
en aquellos centros que presentan un punto de
partida con severas restricciones para implemen-
tar procesos de desarrollo endégeno. Esto implica
contribuir al desarrollo local con la articulacién del
potencial endégeno, pero también con politicas
activas planteadas en otros niveles estatales.

Algunos de los lineamientos para avanzar hacia un

sistema urbano policéntrico son:

+ Equilibrar la oferta de recursos sociales, institu-
cionales y tecnolégicos, que se han concentrado
histéricamente en las grandes ciudades y capita-
les provinciales

+ Propiciar el desarrollo de subcentros regionales
que complementen a las ciudades principales en
dotaciones de salud, educacién, cultura y vivienda

+ Promover la inversion en infraestructura necesa-
ria para el desarrollo de actividades productivas
generadoras de empleo local y regional

- Disefar nuevas plataformas e instrumentos de
planificacion y gestion, susceptibles de adecuarse
a las necesidades de las distintas escalas urbanas.




Para el andlisis se consideraron todas las localidades con mas
de 2.000 habitantes de acuerdo con el Censo Nacional del
ano 2001, ultimos datos disponibles a nivel de las localida-
des en el momento de realizacion del estudio, lo que sig-
nifica casi la totalidad del sistema urbano nacional, y casi
el 90% de la poblacién del pais. En total, se contabilizaron
862 asentamientos humanos distribuidos entre localidades
simples y compuestas o aglomeraciones, segun lo estableci-
do por el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC)
y fuentes complementarias. Las localidades compuestas o
aglomeraciones definidas implican la existencia de continui-
dad del tejido urbano y pueden ser tanto provinciales como
interprovinciales.

La Region Metropolitana de Buenos Aires mereci6 un trata-
miento especial, debido a sus caracteristicas singulares. En
este caso, se unid la Ciudad Autonoma de Buenos Aires con
41 partidos, teniendo como limite aproximado el de la RP6
e incluyendo al Gran La Plata, inclusion de la que se deduce
la denominacién Region Metropolitana de Buenos Aires-La
Plata. Para la definicién de las aglomeraciones de Neuquén y
Tucuman se conté con trabajos especiales realizados por los
consultores locales en el marco de este proyecto.

Infraestructura de servicios

Transporte y comunicaciones
y comunicaciones

Actividades financieras y comerciales
economia urbana

Disponibilidad de infraestructura para la atencién
de servicios primarios (educacion y salud)

Grado de equipamiento en transporte

Intensidad con que se desarrolla la

Para el desarrollo de la jerarquizacién hubo algunas restricciones
importantes derivadas de la disponibilidad de informacién estadisti-
ca. Los principales problemas se debieron a la inexistencia de datos
en relacion con algunas variables significativas, la falta de cobertura
para todas las unidades urbanas consideradas, la no contempora-
neidad de los datos y, en general, la carencia de indicadores desa-
gregados a nivel de localidad. En vista de estas limitaciones es que
en algunos casos se han descartado variables o se ha debido esco-
ger otro indicador alternativo al seleccionado en primer término.
Si bien estas limitaciones no deberfan conducir a un analisis distor-
sionante de la visién general del pais —pues la estructura nacional
urbana se ha mantenido estable—, es posible que haya alteraciones
a nivel regional o provincial que no hayan sido detectadas.

El criterio basico para desarrollar la jerarquizacion ha sido la apli-
cacion de un indice de centralidad urbana, que remite al mayor o
menor agrupamiento o concentracion de servicios y funciones: a
mayor concentracion de estas actividades, mayor centralidad del
nodo. Este criterio tiende a cuantificar el grado de los servicios
directos e indirectos que presta a su poblacion y al entorno’.

El indice que ayuda a establecer la jerarquia urbana se construyé
sobre la base de las siguientes variables.

+ Cantidad de camas publicas y privadas
+ Cantidad de instituciones terciarias y universitarias,
publicas o privadas

+ Cantidad de movimiento aéreo, despegues y aterrizajes
de vuelos comerciales —regulares y no regulares—

+ Indice de Accesos Viales

- Cantidad de instituciones bancarias

- Cantidad de grandes superficies comerciales

—hipermercados y shoppings—

+ Cantidad de habitantes

+ Poblacion ocupada en el sector terciario

Poblacién Indicador aproximado al desarrollo urbano,
relacionado con el tamano del mercado

Estructura Escala de desarrollo del sector terciario especializado

ocupacional y el grado de complejidad del proceso de trabajo

+ Poblacion Econémicamente Activa con calificacion
ocupacional profesional y técnica
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A partir de la aplicacion de estos indicadores se han conformado
siete categorias, ordenadas de mayor a menor segun su centrali-
dad o peso relativo en el sistema urbano argentino. Cada una de
ellas ha sido asociada con un drea de influencia o escala de articu-
lacion, que va desde el nivel internacional hasta el microrregional.

En el siguiente cuadro se observan los resultados generales del
estudio. Se observa una organizacién jerarquica con una alta
primacia urbana en la que se destaca la Regién Metropolitana
de Buenos Aires-La Plata, que constituye la primera categoria
como cabecera indiscutible del sistema urbano argentino. Esta
extensa region urbana y los cuatro nodos que componen la se-
gunda categoria (Gran Cérdoba, Gran Rosario, Gran Mendoza
y Gran San Miguel de Tucuman) concentran, en total, mas del
50% de la poblacion urbana del pais.

Las categorfas 3 y 4 suman el 30% de la poblacién y estan re-
presentadas por las ciudades medias, que cumplen un rol fun-
damental en la estructuracion del territorio. Los nodos microrre-
gionales forman el conjunto mas numeroso —aproximadamente
700-, el que, al soélo efecto de establecer alguna diferenciacion
interna, se ha dividido en tres categorias —A, B y C—. Para ello,
se ha tomado en cuenta la dotacion diferencial de servicios de
salud, educativos y bancarios, el nivel de complejidad de la com-
posicion de la PEA y el porcentaje de poblacion trabajando en el
sector terciario. A modo de ejemplo, los nodos microrregiona-
les A cuentan con sucursales bancarias de entidades nacionales
y/o provinciales, mientras que los nodos microrregionales C no
cuentan con este tipo de servicio.

1 Nodo internacional 1 13.096.874

2 Nodos nacionales 4 4.204.674

3 Nodos regionales 18 5.115.304

4 Nodos subregionales 82 4.317.358
Nodos

5 . ) 160 2.632.644
microrregionales A
Nodos

6 ) ) 508 2.829.277
microrregionales B
Nodos

7 ) ) 89 287.568
microrregionales C

TOTAL 862 32.483.699

La poblacién promedio de los nodos microrregionales varia en-
tre los 2.000 y 16.000 habitantes y sus rasgos distintivos estan
indudablemente asociados a su localizacidn geografica debido a
su estrecha vinculacion con la dindmica local, en un entorno de
proximidad. Este conjunto de localidades pequefas forman una
parte de los nucleos asociados con la nueva ruralidad.

Sintéticamente, los resultados muestran que:
« El nodo internacional —categoria 1- corresponde a la Regién
Metropolitana de Buenos Aires-La Plata.

- Los nodos nacionales —categoria 2— son el Gran Coérdoba,
Gran Rosario, Gran Mendoza y Gran San Miguel de Tucuman.

+ En los nodos regionales —categoria 3— se encuentran doce
capitales de provincia, junto con las ciudades de Mar del
Plata, Bahia Blanca y Tandil en Buenos Aires, Rio Cuarto en
Cérdoba, San Carlos de Bariloche en Rio Negro y Trelew-
Rawson en Chubut.

« Entre los nodos subregionales —categoria 4— se destaca la pre-
sencia de siete capitales provinciales: Rio Gallegos, Ushuaia,
Viedma, Santa Rosa, Formosa, La Rioja y Catamarca. Los res-
tantes nodos subregionales se concentran, mayormente, en la
region Centro del pais. Por ultimo, las categorias 5, 6 y 7 se
agruparon en nodos microrregionales A, By C.

+ Los nodos microrregionales A —categoria 5— se ubican principal-
mente en el centro-Norte del pais. En el Sur del pais, esta cate-
gorfa esta representado por Esquel, Caleta Olivia y El Calafate,

13.096.874 40.3 40.3
1.051.169 12,9 53,3
284.184 15,7 69,0

52.651 13,3 82,3

16.454 8,1 90,4

5.569 8,7 99,1

3.231 0,9 100
100



JERARQUIZACION DEL SISTEMA URBANO
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Fuente: SSPTIP. Elaboracion propia en base a datos del CIMOP y de la Subsecretaria de Transporte Ferroviario.
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en tanto las provincias de San Luis y Tierra del Fuego son las
Unicas que no poseen localidades con este rango de centralidad.

Los nodos microrregionales B —categoria 6— son los que mas
ciudades tienen y estan distribuidos en todo el pais, a excep-
cion de Tierra del Fuego. Se observa una gran concentracion
en el Noroeste de Buenos Aires, Sur de Santa Fe y gran parte
de la provincia de Cérdoba. También hay una gran concen-
tracion de este nivel de centros urbanos en Misiones, Sur de
Chaco y Este de Corrientes.

Los nodos microrregionales C —categoria 7- se sitlan princi-
palmente en el Norte del pais.

La region Centro es la Unica cuyas localidades estan escalo-
nadas en las distintas categorias, mas uniformemente distri-
buidas sobre el territorio, lo cual revela un sistema urbano
coincidente con el criterio jerdrquico. Los asentamientos de
las provincias del Centro se caracterizan por una alta densi-
dad de la red de asentamientos humanos; una sucesion de
niveles jerarquicos pero una gran diferencia entre el primero
y el segundo nivel, que caracteriza la primacia urbana y la
macrocefalia a nivel nacional; una marcada influencia de la
red ferroviaria, reforzada posteriormente por la red vial, en
la conformacién de corredores de circulacion, asociados con
sistemas de centros; gran cantidad de nodos subregionales
pequefios, con buen equipamiento en general.

En el Norte del pais, en contraposicién a la region Centro,
existen saltos de jerarquia, lo que revela sistemas muy po-
larizados sobre una ciudad central, generalmente la capital
provincial. El Noroeste presenta un esquema general de asen-
tamientos donde se distinguen tres elementos naturales or-
denadores: los valles productivos, las zonas de contacto entre
las sierras y la llanura, y la ocupacion mas expandida en el
Chaco saltefio y santiaguefio. Este esquema genera una ocu-
pacion relativamente concentrada en algunas areas y amplias
superficies con escasos nucleos urbanos, especialmente en la
Puna y en el Chaco saltefio y santiaguefo. Esta situacién de
concentracion y dispersién también tiene lugar en el dmbito
rural: las zonas con alta contigliidad de asentamientos tienen
una densidad de poblacién rural alta, lo cual configura un
tipo particular de espacio urbano-rural, y las zonas con alta
dispersion de los asentamientos de mas de 2.000 habitantes
tienen una baja densidad de poblacién rural. A nivel provin-
cial, todos los sistemas urbanos exhiben una primacia elevada
y fuertes saltos en la jerarquia. Ninguna de las provincias pre-
senta un patrén jerarquico continuo, lo que evidencia el peso
de la aglomeracion formada en torno a la capital provincial,
gue concentra poblacién y funciones.

El sistema del Nordeste cuenta con tres nodos regionales —
Resistencia, Corrientes y Posadas— que ocupan el maximo
lugar en la jerarquia de la region, nueve nodos subregiona-
les y varios nodos microrregionales. El conjunto Resistencia-
Corrientes podria estar en condiciones de tener una jerarquia
de nodo nacional, considerado integralmente y mediando
politicas que lo fortalezcan. La organizacion del esquema
de asentamientos esta signada por los ejes fluviales Parana-
Paraguay y Uruguay, junto a las principales rutas nacionales.
Se destacan algunos asentamientos distribuidos con cierta
regularidad en areas agricolas, como es el caso del area algo-
donera del Chaco entre la ciudad de Presidencia Roque Saenz
Pefia y el Sudoeste provincial, y los nodos de articulacién in-
ternacional Clorinda, Paso de los Libres y Puerto Iguazu.

- Cuyo, al igual que la Patagonia, tiene una configuraciéon es-
pecial con pocas ciudades que, en proporcion, mantienen
buenos niveles de centralidad, aunque se hallan desigual-
mente distribuidas en la region. El sistema de Nuevo Cuyo
estd presidido por un nodo nacional -Mendoza—, dos nodos
regionales —San Juan y San Luis—, seis nodos subregionales y
diversos nodos microrregionales. El patrén de asentamientos
esta caracterizado por los oasis de riego, que se extienden en
forma de mancha, con una estructura urbano-rural densa, en
los que se localizan la gran mayoria de los ndcleos urbanos.
Se distinguen también asentamientos alineados en los valles
cordilleranos, precordilleranos y de las Sierras Pampeanas, y
extensas areas sin localidades de mas de 2.000 habitantes,
con una densidad de poblacién rural muy baja.

El sistema patagdnico se apoya en una serie de nodos muy dis-
tantes entre si, sobre la base de una densidad rural muy baja.
Cuenta con cuatro nodos regionales, que ocupan el maxi-
mo lugar en la jerarquia —Aglomerado Neuquén, Bariloche,
Comodoro Rivadavia y Trelew-Rawson—, nueve nodos subre-
gionales y varios nodos microrregionales que sirven a las areas
rurales. Los principales nodos se localizan en el eje de la costa
atlantica y en la zona cordillerana, hasta Bariloche. En el sec-
tor cordillerano Sur, especialmente en la meseta interior, se
ubican los nodos de menor nivel jerarquico.

Esta caracterizaciéon, en la que se repiten los patrones de pri-
macia de escala nacional en gran parte de los territorios pro-
vinciales, indicaria que predominan relaciones interurbanas
fuertemente verticales o jerarquicas en la mayor parte del terri-
torio, con la probable excepcién del centro, donde predomina-
rian las relaciones horizontales y verticales de tipo sinérgicas o
complementarias.

POBLACION Y NIVEL DE DOTACION DE SERVICIOS

Uno de los principales componentes de la jerarquizacién ur-
bana es el tamafo de poblacién de las ciudades, factor sus-
tancial del proceso urbano. Es oportuno, por lo tanto, realizar
una evaluacién de la relacién entre el tamafio de poblacion
y la centralidad. En otras palabras, se trata de verificar si la
oferta de bienes y servicios esta directamente relacionada con
el tamafno de poblacién de las localidades y, de esta forma,
tratar de evaluar el nivel de dotacién de servicios que tiene
cada una.

Para evaluar esta relaciéon se ordenaron las ciudades por su
cantidad de poblacién en orden descendente; luego se hizo
lo propio con el indice de centralidad y se calculé la diferencia
entre ambos rankings, que aparece representada en el mapa. A
modo de ejemplo, en la tabla se observa que Neuquén-Plottier
sube cinco puestos de acuerdo con el indice de centralidad,
en tanto Catamarca baja cinco lugares de su posicion tedrica
considerando sélo su poblacién. Las diferencias positivas signi-
fican un mayor equipamiento relativo, en tanto las diferencias
negativas sefalan un cierto déficit de equipamiento.

Los resultados muestran muy diferentes comportamientos: des-
de localidades que permanecen estables hasta otras con amplias
diferencias positivas o negativas. En lineas generales, podemos
verificar que en las ciudades mayores a 100 mil habitantes las
diferencias son menores y son mas estables en su relacién po-
blacion-centralidad, mientras que las localidades pequefias son
las que sufren las oscilaciones mas marcadas.



En el Norte del pais se observa que las ciudades poseen una
centralidad menor a lo que su rango de poblacién indicaria, es
decir, un nivel de dotacién subequipado, al contrario de lo que
sucede en las provincias patagoénicas. Esta situacion revelaria
una carencia de servicios centrales urbanos en las ciudades
nortefas, en tanto en las patagoénicas —posiblemente por la
propia configuracion territorial: grandes distancias del territo-
rio, pocas localidades, buen nivel de ingresos— las localidades
pequefias poseen mayor infraestructura urbana y cumplen
funciones propias de las que poseen mayor cantidad de pobla-
cion. Por ultimo, la region Centro tiene un nivel de dotacién de
servicios equilibrado.

Se observa también la influencia de las principales ciudades
sobre las localidades de su entorno, en tanto concentran fun-
ciones y dindmicas en desmedro de los centros mas pequefios
ubicados directamente en sus areas de influencia. Cabe mencio-
nar que, dado un cierto tamafio de poblacién, es mas probable
un mayor grado de centralidad si la localidad no se encuentra
englobada en una dindmica metropolitana. El caso del Alto Valle
ilustra una situacion de este tipo, con el aglomerado principal
con una diferencia de ranking positiva y las demas localidades
con una diferencia negativa.

RELACION TAMANO DE POBLACION Y CENTRALIDAD

( J Mayor centralidad relativa

Equivalencia poblacién - centralidad

[ ] Menor centralidad relativa
Neuquén-Plottier 11 6 5
Catamarca 19 24 -5
Pehuajo 96 56 40
Los Antiguos 849 663 186
Puerto Tirol 334 725 -391

Fuente: SSPTIP. Elaboracién propia.
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La jerarquizacién del sistema urbano nacional constituye una
herramienta que requiere ser complementada con el trazado de
perfiles urbanos para comprender mejor la dindmica urbana y
para abordar mas facilmente la cuestion de las acciones e inter-
venciones mas adecuadas para los distintos tipos de ciudades.
En este punto, serdn indagados tres componentes importantes
de los perfiles urbanos: la dindmica demogréfica, el tipo de eco-
nomia urbanay la calidad de vida. Estos componentes cualifican
de alguna manera los niveles de la jerarquia aunque, como se
verd, algunos de ellos responden a una légica de contextos re-
gionales mas gque a una correspondencia con la jerarquia.

LA DINAMICA DEMOGRAFICA

Para evaluar el ritmo de crecimiento de las ciudades se tomd
como variable la dindmica demogréfica, cuyo indicador es
la variacion relativa para el periodo intercensal 1991-2001.
Se agruparon las localidades, de acuerdo con su variacion
intercensal, en cuatro categorias: crecimiento muy alto, cre-
cimiento alto, crecimiento moderado —similar o levemente in-
ferior a la media— y decrecimiento, tomando como elemento
de referencia la media nacional —=13,3%-— para las localidades
con mas de 2.000 habitantes.

La categorizacion resultante se presenta en el mapa “Dinamica
demografica por localidad”. El nodo de jerarquia 1, la Regién
Metropolitana de Buenos Aires-La Plata, tuvo un crecimiento
similar a la media. Los nodos nacionales se mantienen con
un crecimiento similar a la media o inferior, a excepcién de
Tucuman, que tiene un crecimiento moderado. Los nodos re-
gionales tienen un crecimiento moderado en general, aun-
gue se presentan valores extremos como San Luis, con un
crecimiento alto, y las ciudades de las provincias del centro
—Buenos Aires, Santa Fe, Cérdoba— con crecimientos mas ba-
jos. Los nodos subregionales tienen un crecimiento modera-
do con variaciones regionales. En general, las localidades de
la regién pampeana tienen una variacion similar o inferior a
la media y en el Norte y la Patagonia estan las que tienen un
crecimiento moderado. Se destacan algunos casos de ciuda-
des turisticas, como Ushuaia y San Martin de los Andes, que
tuvieron, entre ambos censos, un crecimiento alto.

En los nodos microrregionales A hay grandes diferencias entre
los valores extremos, ya que se encuentran tanto las localida-
des con decrecimiento de poblacién como las que tienen los
valores mas elevados en crecimiento. En practicamente todos
los casos los menores valores se dan en la regiéon pampeana
y en la Patagonia, y los méas altos en el Norte o vinculados
a nodos turisticos. Un caso singular se produce en los nodos
microrregionales B, ya que los valores extremos de crecimiento
y decrecimiento se dan en la misma provincia y a corta distan-
cia. Las Grutas —nodo turistico— es la que mas crecid, y Sierra
Grande —ciudad minera- la que mas decrecié. Esto muestra la
vulnerabilidad de una especializacion productiva, que puede
explotar o decaer subitamente. Por ultimo, los nodos microrre-
gionales C se encuentran en su gran mayoria en el Norte del
pals y tuvieron un crecimiento intercensal de alto a muy alto.
Este comportamiento se refleja claramente en la media de la
categoria —42%-—, que es muy alta en comparacién con la me-
dia nacional —=13%-.

DINAMICA DEMOGRAFICA POR LOCALIDAD,
1991-2001

@  Decrecimiento

Crecimiento similar a la media

Crecimiento moderado

Crecimiento alto-muy alto

Fuente: SSPTIP. Elaboracién propia en base a datos de INDEC. Censo Nacional de
Poblacién y Vivienda 2001.



DOS MIRADAS MICRORREGIONALES SOBRE LA DINAMICA DEMOGRAFICA

EL NOROESTE DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES

@  Localidades urbanas con més del 50% de migrantes de la misma provincia

VARIACION POBLACION AGRUPADA Y DISPERSA
Gran decrecimiento

Decrecimiento medio

Il Decrecimiento leve

Crecimiento leve inferior a la media

Il Crecimiento superior a la media

Fuente: SSPTIP. Elaboracion propia en base a datos de INDEC. Censo Nacional de
Poblacion y Vivienda 2001.

Un andlisis mas detallado a nivel microrregional ayuda a completar
el panorama demogréfico. En los mapas “El Noroeste de la Provincia
de Buenos Aires” y “El Centro y Sudoeste de la provincia del Chaco”
se observan ampliadas estas dos regiones, con las localidades mayo-
res a 2.000 habitantes que recibieron en el periodo 1996-2001 mas
del 50% de sus migrantes provenientes de la propia provincia y tam-
bién la variacién relativa intercensal, por departamento, para la po-
blacién rural agrupada y para la poblacién rural dispersa.

El area pampeana, que se ha caracterizado por contener un sistema
de asentamientos humanos de multiples categorias complementarias
como soporte de la actividad agropecuaria predominante y estructu-
rada en una red de conectividad mallada y multimodal, esta atrave-
sando un proceso de cambio significativo. En general, se observan
dos tendencias simultaneas y complementarias: decrecimiento de
poblacién rural tanto dispersa como agrupada y recepciéon de mi-
grantes en localidades de mas de 2.000 habitantes. Estos migrantes
proceden de otros lugares de la misma provincia, por lo que se puede
inferir que se produjo en este periodo una migracién rural-urbana.
Un dato para destacar es que la mayoria de las localidades que re-
cibieron poblacién migrante tienen una funcién econémica espe-
cializada en la producciéon agropecuaria, que se caracteriza por su
insercion directa en la economia global y por una organizacién de la
produccién basada en la aplicacion de un sofisticado paquete tecno-
légico y una mecanizacion del trabajo rural. Estas tendencias tienen
consecuencias significativas sobre los procesos de crecimiento urba-
no: mientras la mayoria de las ciudades menores sufre pérdida siste-
matica de su poblacién y abandono de su capital construido, ciertas
ciudades cabecera aumentan su poblaciéon y comienzan a registrar
fenémenos de pobreza y marginalidad social propios de las grandes
ciudades.

Se identifican dos hechos concurrentes que explicarian esta realidad.
Por una parte, el patréon organizacional de la nueva ruralidad, que
muestra un territorio polarizado en torno a pujantes ciudades me-
dias, en las que se concentran las actividades emergentes a partir de
la introduccién de un paquete tecnolégico que ha aumentado expo-
nencialmente la eficiencia productiva —semilleras, establecimientos
industriales de produccién de maquinaria agricola, servicios finan-
cieros, etc.— y que presentan como efecto perverso el nuevo paisaje
de la denominada agricultura sin agricultores. Por otra parte, el des-
mantelamiento del sistema ferroviario de pasajeros en la década del
noventa, que constituyd el patron fundacional de las localidades de
la regién. Este modo de transporte, que garantizaba la conectividad
regional, no ha tenido otro sustituto mas que la motorizacién indi-
vidual, penalizando de hecho la mayor demanda de movilidad que
exige la concentracion de la actividad econédmica en pocos nucleos.
El caso expresa la complejidad de los fendmenos urbanos contem-
poraneos y, fundamentalmente, pone en evidencia la imbricada re-
lacion existente entre los componentes exégenos y enddgenos que
gravitan en el desarrollo local.

En la tradicional drea algodonera chaquefia también se verifica un
intenso proceso de migracién rural urbana, en un contexto de cre-
cimiento de poblacién de todos los nucleos urbanos. En este caso,
el avance de la produccién de oleaginosas es la principal causa de
migracion de la poblacién rural. La produccién de soja reemplaza a la
produccion de algodén, respecto de la cual presenta diferencias noto-
rias en cuanto a la organizacion del trabajo rural y a los requerimien-
tos de mano de obra. Las ciudades chaquefias, que ya presentaban
carencias significativas en materia de infraestructura y condiciones
sociales dificiles, reciben migrantes que plantean nuevas demandas
en materia urbana, educativa y de atencién de la salud.
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USHUAIA,

Provincia de Tierra del Fuego,
Antartida e Islas del Atlantico Sur.
Ciudad de alto crecimiento
demogréfico.

APROXIMACIONES AL CRECIMIENTO URBANO SOBRE LOS DATOS DEL CENSO 2010

Al momento de elaboracién de la presente
publicacién, los datos del Censo 2010 habian
llegado a ser desagregados Unicamente a nivel
departamental. Por esta razon, la variacion de
la poblacion urbana a escala de localidad, entre
2001 y 2010, debidé aproximarse a partir de la
comparacion de los datos de los departamen-
tos sobre los que se extendia cada unidad ur-
bana. Este método permitié contemplar el cre-
cimiento de las aglomeraciones que ya existian
en 2001, pero no de aquellas localidades incor-
poradas a la aglomeracién con posterioridad a
ese aflo. También se evalué el porcentaje que
representaban las grandes ciudades en relacion
con la poblaciéon del departamento: si estos
porcentajes eran muy altos —por ejemplo, de
mas del 90%-— se consider6 razonable atribuir
el crecimiento del departamento al crecimiento
de la ciudad. Con estas aclaraciones, se pueden
plantear las siguientes tendencias:

- La continuidad del crecimiento urbano. La media
de crecimiento de los departamentos que tenian
al menos 50% de poblacion rural es del 6,7%; en
tanto la media de crecimiento de los partidos que
tenian al menos el 80% de su poblacion urbana
fue del 12,4%. La gran mayoria de los departa-
mentos con altos valores de crecimiento ya tenian
un indice de urbanizacién elevado en el censo an-
terior, lo que permite suponer que gran parte de
ese crecimiento fue urbano.

- El crecimiento de la Regién Metropolitana de
Buenos Aires y La Plata por sobre la media. En
este caso se invierte la tendencia a la reduccién
de la tasa de crecimiento.

- Un crecimiento maés lento de las ciudades ubi-

cadas en el nivel 2 de la jerarquia —Cérdoba,
Rosario, Mendoza y Tucuman- por debajo de
la media nacional y con menores tasas de creci-
miento que Buenos Aires-La Plata.

- En el nivel 3 de la jerarquia —nodos regionales—,
se diferencian dos grupos de ciudades:

Las que crecen por encima de la media, con al-
gunos casos de crecimiento muy alto, como algu-
nas ciudades patagénicas -Comodoro, Bariloche,
Trelew, Neuquén-, y por otro lado, San Luis,
Posadas, Salta, Santiago del Estero, Catamarca.
Las que crecen por debajo de la media: ciudades
pampeanas —Mar del Plata, Parand, Santa Fe, Rio
Cuarto-y del Noreste —Corrientes, Resistencia—.
- En las grandes ciudades y areas metropolitanas
se mantiene la dindmica de crecimiento de los
departamentos periféricos, que acusaron un cre-
cimiento elevado en el ultimo periodo intercen-
sal. Por ejemplo, se destacan los municipios me-
nos consolidados de la Region Metropolitana de
Buenos Aires y La Plata y los departamentos que
rodean al departamento Capital en Coérdoba,
Mendoza, Tucuman, San Juan y Salta.

- En estos mismos entornos metropolitanos
se mantiene una tendencia al estancamiento
de los departamentos centrales, como sucede
en Cérdoba, Mendoza, San Juan y Tucuman.
Lo mismo sucede con la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires.

- Entre los nodos subregionales —nivel 4-, no se
identifica un Unico patrén de crecimiento, ya
que crecen principalmente los asociados con el
turismo, pero también algunos nodos no turisti-
cos de la provincia de Buenos Aires, del Noroeste
y de Cuyo.



LOS PERFILES ECONOMICOS

Los perfiles econémicos estan en estrecha relacion con las fun-
ciones urbanas y constituyen un rasgo esencial para caracteri-
zar las ciudades. Dan cuenta de la variedad y complejidad de
actividades econémicas, de las condiciones de especializacién
y de la vulnerabilidad que puede generar la dependencia de
una produccién dominante. Los perfiles econéomicos son esen-
ciales para la propuesta de estrategias de desarrollo y para la
identificacion de sectores y actores clave en la dindmica local.

Los perfiles fueron conformados a partir de la distribucion de
la Poblacion Econdémicamente Activa (PEA) segln ramas de
actividad agrupadas, y de la elaboracion de los respectivos
coeficientes de localizacion. Por medio de estos coeficientes se
compara el peso relativo de una actividad determinada en una
ciudad con la participacion que tiene esa misma actividad en el
total de las localidades estudiadas. Si bien se asume que este
analisis puede tener ciertas distorsiones, en particular en las ra-
mas de capital intensivas, y limitaciones a la hora de evidenciar
nuevos fendmenos ocurridos en anos recientes, la utilizacion
de la PEA responde a que es el Unico indicador econdmico
homogéneo para todas las ciudades.

Las diferentes ramas de actividad econémica fueron agrupadas
en tres categorias, que remiten a funciones urbanas: produc-
cion, intermediacion y reproduccion.

Es necesario sefialar que esta categorizacién representa una
aproximacién general a la economia urbana y que, debido a
la base sobre la que se sustenta, puede haber casos indivi-
duales que no reflejen apropiadamente el perfil econémico de
las ciudades. El coeficiente de localizaciéon permite identificar
especializaciones y no necesariamente da cuenta de la activi-
dad que genera mayor empleo. Por otro lado, en las ciudades
mas grandes hay una complejizacion de las funciones urbanas
frente a una especializacion relativa de las ciudades pequefias.

En el mapa “Funciones Econdmicas de los Nodos” se han
representado con distintos colores cada una de las funciones
urbanas predominantes, en tanto que el tamano de los circu-
los remite a los niveles de la jerarquia. El nodo internacional

FUNCIONES ECONOMICAS DE LOS NODOS

Produccion
[ ] Reproduccion
[ ] Intermediacion

QIR

Yo

Fuente: SSPTIP. Elaboracion propia en base a datos de INDEC. Censo Nacional de
Poblacion y Vivienda 2001.

Produccién

Intermediacion

Reproduccion

Agricultura, ganaderia, caza y silvicultura
Pesca

Explotacién de minas y canteras
Industria manufacturera

Construccion

Electricidad, gas y agua

Comercio al por mayor y al por menor

Servicios de hoteleria y restaurantes

Servicio de transporte, de almacenamiento y de
comunicaciones

Intermediacién financiera

Servicios inmobiliarios, empresariales y de alquiler
Servicios de organizaciones extraterritoriales

Administracién publica y seguridad social obligatoria
Ensenanza
Servicios comunitarios, sociales y personales

Predominan las actividades directamente vinculadas con la extraccién de recursos naturales y
la produccién de bienes primarios o industriales. En el primer caso hay una alta dependencia
del entorno rural inmediato.

Un caso particular es el de aquellas economias basadas en la extraccion de recursos naturales
no renovables.

Predominan las actividades que implican el manejo de flujos e interacciones a distintas
escalas en el territorio.

Incluye las grandes ciudades comerciales, las especializadas en actividades de transporte y de
generacién de energia, las ciudades fronterizas y las turisticas.

Predominan las actividades vinculadas con la prestacion de servicios a escala de la propia
ciudad y de un entorno que puede ser provincial o regional.

En este grupo es importante la presencia de la administracién publica y los servicios sociales
en la ocupacion de la PEA.
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—Regidon Metropolitana de Buenos Aires-La Plata— tiene una
funcién de intermediacion con flujos a escala internacional y
nacional. Los nodos nacionales también tienen una funcion
de intermediacién pero, como se mencioné anteriormente,
con una articulacion de flujos a escala nacional y regional.
En la mayoria de los nodos regionales hay un predominio
de funciones de reproduccién, entre las que se destacan las
actividades administrativas y gubernamentales, junto con el
comercio y los servicios a escala regional. Cabe recordar que
en esta categoria se encuentran la mayoria de las capitales
provinciales y las ciudades mas importantes de la provincia
de Buenos Aires. En los nodos subregionales predomina la
funcién de produccién industrial y, en menor medida, la de
reproduccion, cuyas principales actividades son el comercio
y los servicios. En la mayoria de los nodos microrregionales
predominan las funciones de produccion relacionadas con
actividades agropecuarias, extractivas e industriales. Un caso
particular son las pequefas localidades turisticas, categoriza-
das con funciones de intermediacion, que pueden ejercerse
tanto a escala nacional como internacional.

De este analisis se desprende que las actividades mas avanza-
das, sean éstas secundarias o terciarias, se concentran en las
ciudades de mayor rango, mientras que las pequefas suelen
tener una especializacion en una actividad, en muchas oportu-
nidades relacionadas con la ventaja comparativa temporal de
la produccién de commodities a nivel internacional. Esto las
vuelve mas vulnerables ante un cambio en la economia local,
nacional o internacional.

EL INDICE DE CALIDAD DE VIDA

Para caracterizar la situaciéon social de las ciudades se cons-
truy6 un indice de calidad de vida basado en indicadores del
Censo 2001 relacionados con las tematicas vivienda, educa-
cién y salud. A partir de este indice se pretende caracterizar,
en términos generales, cada localidad de acuerdo con su nivel
de bienestar. Las variables que se tuvieron en cuenta son las
siguientes:

CALIDAD DE VIDA

Muy alta

Alta

Media

Regular

° Baja

Fuente: SSPTIP. Elaboracién propia en base a datos de INDEC. Censo Nacional de
Poblacion 2001.

+ Porcentaje de poblacion de 15 afios o mas que ya no asiste y con nivel de instruccién
alcanzado menor al primario completo

Educaciéon  Nivel de instruccion

« Porcentaje de poblacién de 15 afios o mas que ya no asiste y con nivel de instruccion
alcanzado universitario completo

Salud Cobertura social + Porcentaje de poblacién sin cobertura por obra social y/o plan de salud privado o mutual
Grado d? hacinamiento:l « indice de hacinamiento: se contemplaron todas las categorias tal cual se presentan en el
agrupamiento de la cantidad Censo y se les asigné un peso segun el grado de hacinamiento

de personas por cuarto

+ Se construy6 un indice considerando las tres variables que describen las carencias en los

Vivienda Calidad de la vivienda materiales (CALMAT IlI-IV-V)
Nivel de dotacion de servicios: + Porcentaje de viviendas con cobertura de agua, cloaca, gas natural, red eléctrica,
presencia de servicios alumbrado publico y pavimento

de infraestructura



Gran parte del sistema urbano argentino cuenta, segun el
indice aplicado, con un nivel de calidad de vida urbano me-
dio, incluyendo las ciudades mas grandes y la mayoria de las
capitales provinciales. Este nivel se distribuye en forma ho-
mogénea en todas las escalas de la jerarquizacion y en todo
el pais. De todos modos, se puede observar que la relacién
entre la calidad de vida y el nivel de la jerarquia no es lineal,
ya que tanto el nivel mas alto de calidad de vida como el mas
bajo se pueden encontrar en las localidades categorizadas
como nodos microrregionales. Por el contrario, el indice es
claramente sensible a la regién de pertenencia, y evidencia
la configuracion de condiciones socioeconémicas regionales
asociadas con las actividades productivas y la articulacién
urbano-rural. Los nodos con indice de calidad de vida alta se
localizan preferentemente en la region pampeanay Sur de la
Patagonia, mientras que los de menor indice presentan una
clara concentracion en el Norte del pafs.

A modo de sintesis, se pueden repasar las caracterizaciones ge-

nerales para cada jerarquia.

« El nodo internacional tiene una economia compleja, con fun-
ciones de intermediacion y articulacion de flujos a escala in-
ternacional y nacional, y un crecimiento demografico cercano
a la media nacional.

+ Los nodos nacionales tienen también una economia compleja,
funciones de intermediacion y articulacion de flujos a escala
nacional y regional, con crecimiento demografico por debajo
de la media nacional.

+ Los nodos regionales tienen funciones econdmicas relaciona-
das con el comercio y los servicios a escala provincial/regional,
con las actividades gubernamentales y los servicios sociales.
El crecimiento demografico promedio es alto, con dispersion
de valores.

+ Los nodos subregionales tienen funciones de reproduccion,
a escala regional, y de produccién, principalmente industrial.
Ademas, cuentan con una fuerte articulacién urbana/rural y
un contexto microrregional con un crecimiento demografico
promedio medio, con alta dispersién de valores.

+ En los nodos microrregionales hay un predominio de funcio-
nes de produccién agropecuaria, extractivas o industriales,
con escasa diversificacion. Se destacan nodos microrregiona-
les con funciones de intermediacion turistica a distintas esca-
las. En esta categoria también es importante diferenciar los
nodos en funcion de su distancia de &mbitos metropolitanos
o corredores de circulacién, y de su crecimiento demografico
promedio que, con alta dispersion de valores, van desde un
crecimiento explosivo hasta la pérdida de poblacion.

CIUDADES ESTRUCTURANTES
Y CIUDADES A POTENCIAR

En el PET se ha destacado la importancia de los nodos urbanos
en la organizacién del territorio a través de la identificacion de
las ciudades estructurantes del Modelo Actual y de las ciudades
a potenciar del Modelo Deseado.

Los nodos ubicados en los primeros niveles de la jerarquia —nodo
internacional, nodos nacionales, nodos regionales— coinciden
practicamente con las ciudades estructurantes, junto con algu-
nos nodos subregionales que son capitales de provincias. Cabe
sefalar que, si bien existe una alta correspondencia entre la je-
rarquizacion del sistema urbano y la funciéon estructurante del
territorio, la metodologia cuantitativa utilizada puede no reco-

NUCLEOS ESTRUCTURANTES Y CIUDADES A POTENCIAR

L]
ul
Olavarri:

@randil

Mar del Plata

(Q\Caleta Olivia

Nucleo estructurante

° Ciudad a potenciar

Fuente: SSPTIP. Elaboracion propia

nocer nitidamente la situacién de algunas ciudades que tienen
un papel mas importante que lo que su equipamiento compa-
rado en el marco nacional hace suponer. En particular, esta si-
tuacion es critica para aquellas localidades que se encuentran a
grandes distancias de algin nodo de jerarquia superior y que,
aun con limitaciones en sus equipamientos, son referentes para
amplias areas del territorio.

La identificacién de las ciudades a potenciar apunta al fortaleci-
miento del sistema policéntrico de nucleos urbanos, como uno
de los lineamientos estratégicos propuestos en el Primer Avance
del PET. En este sentido, la seleccion de estas ciudades por parte
de cada provincia se realizo en funcién del objetivo general de
avanzar hacia la equidad territorial a nivel provincial, a través de
una mejor distribucion del acceso a los servicios y equipamientos.
De esta manera, las ciudades a potenciar fueron elegidas dando
cuenta del lugar que ocupan en la dindmica urbana de la pro-
vincia, particularmente en relacién con los nucleos de mayor je-
rarquia y con los dmbitos rurales. Si bien estas ciudades abarcan
diversas escalas de la jerarquizacion, la mayor parte representan
nodos subregionales y pequefios nodos microrregionales.
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Un enfoque complementario sobre el sistema urbano argenti-
no es el que toma como punto de partida la perspectiva de las
relaciones, intercambios e interacciones que se dan entre esos
nodos. Como fue anticipado, los nodos pueden ser caracteri-
zados tanto por sus atributos propios como por sus atributos
de relacion. En ambos casos, se trata de caracteristicas y rela-
ciones constitutivas de la realidad urbana de cada nodo, de las
que derivan su dinamismo y sus transformaciones.

En primer lugar, se abordard el andlisis de la dindmica en el
ambito suramericano, en el marco del creciente proceso de in-
tegracién econémica, territorial y cultural que se esta desarro-
llando entre los paises del Sur del continente. Luego se estudia-
ran algunas redes y flujos de circulacion, que contribuyen a dar
cuenta tanto de la formacion de dindmicas de alcance urbano-
regional como de la articulaciéon a escala nacional.

INSERCION REGIONAL SURAMERICANA

El sistema urbano argentino puede analizarse en relaciéon con
los de los paises suramericanos, tanto por su origen y confor-
macién como por la reciente profundizacion de los procesos de
integracién regional. En términos histéricos, el papel ocupado
por las ciudades capitales, los puertos y los nucleos situados
en dreas de valorizacion temprana —como las areas mineras y
los espacios con mayor densidad de poblacién originaria del
continente— brindaron una primera clave de los puntos desta-
cados por su funciéon urbana. En el caso de los puertos, se trata
de asentamientos con funciones de conexién en economias
volcadas hacia el exterior. Los procesos de colonizacion y avan-
ce de las fronteras agropecuarias constituyeron otro impulso
a la conformacién de redes urbanas mas densas y ampliaron
el espectro de nucleos urbanos, con funciones estrechamen-
te relacionadas con la producciéon primaria. Posteriormente,
la industrializacion parcial y selectiva fortalecié los principales
centros del sistema urbano y sélo en algunos casos promovié
el surgimiento de nuevas ciudades y el crecimiento de las ciu-
dades intermedias.

En la actualidad, el sistema urbano de América del Sur puede
analizarse en dos escalas. Por un lado, respecto de su insercién
en la dindmica global y, por el otro, en cuanto a su articulacién
subcontinental.

En la dimension global, hay numerosas investigaciones que
dan cuenta de la insercién de las grandes ciudades latinoa-
mericanas en el sistema mundial, en el segundo o tercer nivel
de las jerarquias, establecidas en funcion de la capacidad para
gestionar los principales flujos productivos y financieros, la in-
sercion en redes culturales y de eventos internacionales, etc.
En este sentido, los roles de San Pablo, Buenos Aires, Bogota,
Santiago de Chile y Rio de Janeiro —a los que se agrega Ciudad
de México si se considera todo el &mbito latinoamericano—- son
sumamente destacados.

En la articulacion a escala suramericana, vale la pena destacar
dos instancias. En primer lugar, la impronta de la vinculacién
histérica que, para el caso argentino, destaca la conexion del
eje Noroeste con el mundo andino —la conexién desde el Alto
Perl a Buenos Aires del periodo colonial-, la vinculacion de

Cuyo con Chile y el eje del Parana hacia la ciudad de Asuncion,
en Paraguay. En segundo lugar, la intensificaciéon de las co-
nexiones internacionales interurbanas a partir del desarrollo de
la integracién regional, con corredores privilegiados y nodos
clave en ese proceso de articulacion. En este sentido, se des-
taca el corredor del MERCOSUR-Chile, que vincula una serie
de nodos de gran dinamismo entre los que sobresalen Rio de
Janeiro, San Pablo, Curitiba, Porto Alegre, Montevideo, Buenos
Aires, Rosario, Cordoba, Mendoza y Santiago de Chile. El de-
sarrollo de los ejes de integracion propuestos en la Iniciativa
para la IIRSA seguramente acentuard este esquema vy facilita-
ra el desarrollo de nuevas articulaciones que involucren otros
nodos del sistema urbano.

Los mapas “Redes Urbanas de América del Sur”, "Rutas Aéreas
Cono Sur” y “Rutas de Transporte Automotor de Pasajeros del
Cono Sur”, contribuyen ailustrar algunos de los rasgos descriptos.

En el primero se presentan las ciudades de Suramérica que te-
nian mas de 10 mil habitantes en el afio 2000. Se puede apre-
ciar la ocupacién continua del altiplano y los valles andinos des-
de la Argentina hasta Colombia, la densidad de la ocupacién de
la franja costera en Brasil y Uruguay y los ntcleos concentrados
del valle central de Chile. Es importante sefialar la vinculacién
urbana fronteriza, especialmente destacada en los casos de la
frontera argentina con Uruguay, Brasil, Paraguay y Bolivia, en
situaciones en las que a través de puentes o simples rutas se es-
tablece una conexién que tiene ritmos y escalas de articulacion
local, regional y nacional.

En el segundo se han representado los vuelos internacionales
entre los paises del Sur de América del Sur. En él se destacan
el papel que juegan San Pablo, Buenos Aires, Montevideo,
Asuncion, Santiago de Chile y Lima. La interacciéon no se limi-
ta a las capitales y grandes metrépolis, sino que esta inscripta
en una diversificacién de los destinos que abarca un conjunto
mas amplio de ciudades. Las redes de transporte aéreo dan
cuenta con mucha claridad de las funciones de vinculacion
internacional que durante mucho tiempo ha ostentado, casi
con exclusividad, Buenos Aires. Las conexiones internacio-
nales desde Buenos Aires son particularmente intensas con
América del Sur y del Norte, Europa Occidental y Oceania,
en tanto que son muy débiles con Asia y Africa. Pero en la
actualidad hay varias ciudades argentinas vinculadas a través
del transporte aéreo con las principales ciudades del Sur del
continente. Entre ellas se destaca Cordoba —con vuelos hacia
y desde Lima, Rio de Janeiro, Panama, Montevideo, Santiago
de Chile y Madrid-. Rosario, Mendoza y Salta también tienen
vuelos hacia los pafses vecinos.

En el tercero estan graficadas las rutas de transporte automo-
tor de pasajeros a escala internacional. Se presentan dos es-
tructuras: una que tiene como origen la Regién Metropolitana
de Buenos Aires-La Plata y otra de articulacion regional-
fronteriza. Desde Buenos Aires parten rutas hacia Uruguay,
Brasil, Paraguay, Bolivia, Chile y Peru, en algunos casos con
una cantidad muy importante de servicios diarios, como en la
ruta Buenos Aires-Asuncién, o con diversificacion de destinos
como en los servicios a Chile. Los lazos culturales, econdmicos
y sociales, especialmente los desarrollados a partir de los movi-
mientos migratorios, explican estas conexiones. La articulacion



SISTEMAS URBANOS DE AMERICA DEL SUR

GEORGETOWN
PARAMARIBO
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POBLACION ANO 2000
10.000 a 50.000

50.001 a 100.000

100.001 a 500.000

500.001 a 1.000.000

1.000.001 a 5.000.000

Mas de 5.000.000

Fuente: SSPTIP. Elaboracién propia en base a datos censales de los institutos de estadisticas oficiales de cada pais y CAF.
Nota: La base de datos utilizada no contiene informacién exhaustiva para ciudades de entre 10.000 y 50.000 habitantes para los paises no limitrofes de Argentina.
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regional-fronteriza es especialmente intensa entre Mendoza,
Neuquén, Rio Negro, Santa Cruz, Tierra del Fuego y Chile y en-
tre Jujuy, Salta y Bolivia y entre Formosa, Misiones y Paraguay.

LA MOVILIDAD ENTRE NODOS A ESCALA NACIONAL

Para reconstruir un panorama general de la movilidad entre
nodos nacionales se tomaron dos indicadores: el Transito Medio
Diario Anual (TMDA) de émnibus y la red de transporte aéreo®.

Los mapas presentan vinculaciones interurbanas; en el primer
caso a través del transito medio diario anual de émnibus en ru-
tas nacionales y, en el segundo caso, a través de la conectividad
aérea medida en vuelos semanales ofrecidos.

En materia de transporte automotor de pasajeros interurbano
hay una alta densidad en el drea pampeana, correspondiente
con el mallado urbano regular, y en los corredores del Noroeste
y del Oeste, en el eje del rio Uruguay —parte de una conexion

internacional importante—, en el valle del rio Negro y en la costa
atlantica patagonica. Esta situacion coincide con el diagndstico
propuesto por el Modelo Actual del PET. Al mismo tiempo, que-
da en evidencia la escasa consolidaciéon que tienen algunos de
los corredores del Modelo Deseado, en particular aquellos que
promueven relaciones entre las distintas regiones del pais por
fuera del esquema radial predominante.

La jerarquia del nodo de nivel 1 queda destacada por el vo-
lumen de transito de los corredores radiales que confluyen
hacia la Regiéon Metropolitana de Buenos Aires-La Plata. En
la vinculacion a través de émnibus se puede apreciar una po-
larizacién del territorio en dos escalas, una mas inmediata que
se extiende basicamente en la provincia de Buenos Aires y en
direccion a Rosario; la otra a nivel del territorio nacional, con
el despliegue en esa escala de los corredores hacia el Noreste,
Noroeste, Cuyo y Patagonia.

Los roles de Cérdoba, Rosario, Mendoza y Tucuman quedan evi-
denciados como nodos de segundo orden. En el caso de Cérdoba,

RUTAS DE TRANSPORTE AUTOMOTOR DE PASAJEROS
DEL CONO SUR

CANTIDAD DE VIAJES
ANy Frecuencia semanal
R ——  Menos de 10
- 11-50
@ 51-100
@ 101-200

! Maés de 200

RUTAS AEREAS DEL CONO SUR

Santiago
de Chile

CANTIDAD DE VUELOS
Frecuencia semanal - 2010
Hasta 6

7-48

49 - 97

98 - 146

147 - 200

Fuente: SSPTIP. Elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de Transporte de
la Nacion.

Fuentes: SSPTIP. Elaboracién propia en base a datos del sitio www.amadeus.net de
Mayo 2010



la confluencia de corredores de importante circulacion expone
su alto nivel de centralidad, al articular movimientos en direccion
Norte-Sur y Este-Oeste. Rosario esta estrechamente vinculada con
la Regién Metropolitana de Buenos Aires-La Plata, a lo que suma
la atraccion que ejerce en forma de abanico sobre el Sur de la pro-
vincia de Santa Fe y el Norte del Litoral. Tucuman se perfila como
un centro que, ademas de la continuidad con el corredor tradi-
cional de las grandes ciudades del Noroeste, vincula esta region
con Cuyo y Centro, hacia el Sudoeste y Sudeste. En el caso de
Mendoza, se recorta la polarizacion que ejerce en sentido Norte-
Sur, hacia la provincia de San Juan y en el interior de la propia pro-
vincia de Mendoza, y hacia el Este. A ello se suman las funciones
de conexion con Chile. Otros nodos destacados son el conformado
por Resistencia-Corrientes, el polarizado en torno a la ciudad de
Neuquén y el abanico que confluye en Bahia Blanca.

El volumen de los flujos que llega por rutas hasta las fronte-
ras da una idea de la continuidad de la circulacién terrestre a
escala suramericana. Las vinculaciones internacionales sefiala-
das para el caso de Mendoza se repiten en las fronteras con
Bolivia, Paraguay, Brasil y Uruguay, pero en todos estos casos
con ciudades de rango inferior en el sistema urbano nacional
que, no obstante, juegan roles clave en el proceso de integra-
cién regional.

La red de transporte aéreo de cabotaje ha exacerbado la centra-
lidad en Buenos Aires, que ocupa un lugar dominante y resulta
paso obligado para las conexiones internas. Es particularmente
intensa la conexién aérea con Cérdoba, con mas de quince vue-
los diarios, y con los principales centros turisticos del pais, como
Bariloche, Iguazu, El Calafate y Ushuaia.

Solo en algunos momentos de la historia del transporte aé-
reo se alcanzaron a constituir algunas redes alternativas a la
centralizada en Buenos Aires, que fortalecieran una estructura
federal y potenciaran las relaciones interregionales. En la ac-
tualidad, Cérdoba ocupa claramente el rol de un segundo hub
dentro del territorio nacional, con conexiones hacia Tucuman,
Salta, San Juan, Mendoza, Resistencia, Rosario, Buenos Aires
y Comodoro Rivadavia. Junto con el desarrollo de esta fun-
cion de distribucién, en Coérdoba se han inaugurado diversos
vuelos que unen el centro del pais con la Patagonia sin pasar
por Buenos Aires, que vinculan Rosario, Cérdoba, Mendoza,
Neuquén, Comodoro Rivadavia, Rio Gallegos y Ushuaia. Un
caso singular es el del corredor federal, que une Iguazu, Salta,
Mendoza —con derivaciones a Cérdoba- y Bariloche, en un cir-
cuito que une algunos de los principales nodos urbanos con
centros turisticos de escala internacional.

LA MOVILIDAD ENTRE NODOS A ESCALA
DE SUBSISTEMAS URBANOS

Los desplazamientos cotidianos reflejan la interaccion existente
entre diferentes localidades, conformando subsistemas urba-
nos, mas alla de las definiciones de aglomerado utilizadas en el
sistema estadistico nacional. En este sentido, la representacion
del transito medio diario anual de los vehiculos livianos resulta
una buena aproximacion a la identificacién de esos subsistemas
urbanos o de areas funcionales, ya que ese tipo de vehiculos,
junto con el transporte publico de proximidad, dan cuenta de
los desplazamientos habituales y rutinarios resultantes de las in-
teracciones sociales.

Sobre las rutas nacionales se recortan algunas areas de interac-
cion intensa. Algunos ejemplos de diferentes conformaciones
funcionales son:

+ La polarizacién en torno de los nodos nacionales y regionales,
como Mendoza, Cérdoba, Rosario o Bahia Blanca.

« La conformacion de regiones urbanas extensas, como el Alto
Valle del Rio Negro y Neuquén o la Regiéon Metropolitana de
Buenos Aires-La Plata.

+ Los corredores urbanos-rurales densos, como la RN38 en
Tucuman con cabecera en San Miguel, los valles de Salta y
Jujuy, la costa del Parana en Misiones, el eje RN16 en Chaco
entre Resistencia y Presidencia Rogque Sdenz Pefia.

« La fuerte articulacién de ciudades cercanas importantes, como
Rosario-Santa Fe, Santa Fe-Parana, Corrientes-Resistencia,
Tucuman-Santiago del Estero, San Luis- Villa Mercedes,
Santa Rosa-General Pico, Tandil-Azul-Olavarria, Comodoro
Rivadavia-Caleta Olivia-Pico Truncado-Colonia Sarmiento o
Puerto Madryn-Trelew-Rawson.

RUTAS AEREAS DE CABOTAJE

CANTIDAD DE VUELOS
Frecuencia semanal - 2011
Hasta 6

7-13

14 -34

35-55

56-112

Fuente: SSPTIP. Elaboracion propia en base a datos de los sitios web de las empresas
de transporte aéreo.
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Se destaca la interaccion del sistema mallado pampeano, que
cubre las provincias de Buenos Aires, Cérdoba y Santa Fe, am-
bito en el que se registra una presencia de todos los niveles de
la jerarquia, unida a una corta distancia entre nodos.

En conjunto, los diversos flujos presentados brindan una ima-
gen de relaciones a distancia que refuerzan los patrones su-
geridos por la jerarquizacion y en la que se destaca el rol de
los nodos clasificados en los primeros niveles de la jerarquia
como articuladores del territorio en diversas escalas. En este
sentido, hay tendencias que indican que la fuerte concentra-

cioén historica en el nodo internacional ha comenzado a diver-
sificarse con un panorama mas complejo y, al mismo tiempo,
mas equitativo.

También es importante la formacion de ejes y corredores que
reposicionan los nodos urbanos ubicados sobre ellos, en un
proceso de selectividad territorial. Por Gltimo, esta primera
aproximacion a los flujos actuales en el territorio abre un
amplio espectro de acciones posibles para tender hacia los
corredores de circulacion propuestos en el Modelo Deseado
del PET.

TRANSITO MEDIO DIARIO ANUAL DE OMNIBUS EN
RUTAS NACIONALES

Menos de 2.000

2.000 - 4.000

4.000 - 6.000

6.000 - 20.000

20.000 - 200.000

Ciudades mas
de 50.000 habs.

TRANSITO MEDIO DIARIO ANUAL DE VEHICULOS
LIVIANOS EN RUTAS NACIONALES

N\

0-500

501 - 1.000

1.001 - 1.500

1.501 - 2.000

2.001 - 3.000

Més de 3.000

Ciudades mas
de 50.000 habs.

Fuente: SSPTIP. Elaboracién propia en base a datos de la Direccion Nacional de Vialidad.
2009.

Fuente: SSPTIP. Elaboracién propia en base a datos de la Direccion Nacional de
Vialidad. 2009.



El abordaje de la dimensién politica del sistema de ciudades im-
plica enfocar en las diferentes instancias de gobierno con com-
petencia en la gestion de las cuestiones urbanas. Para ello, se
analizaran las dinamicas con las que estos gobiernos intervienen
sobre el territorio, en el marco de la organizacién politico-admi-
nistrativa del pais. Si bien otros factores —como los econémicos
o incluso coyunturales— suelen ser elegidos con mas frecuencia
para analizar y explicar las dindmicas de gestion de los gobier-
nos locales (municipales, o de menor jerarquia) y provinciales,
la division politico-administrativa constituye una variable funda-
mental en tanto representa el primer acto de reconocimiento
formal del territorio como objeto de gobierno.

El territorio sufre transformaciones constantes, que poco tienen
que ver con la rigidez que caracteriza a la organizacién insti-
tucional, por lo que ésta puede acercarse en mayor o menor
medida a los fendmenos que ocurren en el territorio real, pero
dificilmente se corresponden de manera exacta. Los nucleos ur-
banos constituyen fenémenos del territorio real, pero también
se enmarcan en la logica del territorio formal. Asi, la expansién
de las ciudades, por ejemplo, plantea nuevos desafios para la
organizacion estatal, que deja de corresponderse con la nueva
forma urbana. Resulta imprescindible, entonces, examinar las
particularidades de la divisién politico-territorial del pafs, y su
vinculo con los fendmenos del territorio real, como aspecto fun-
damental del entorno politico en el cual se enmarca la gestion
de las ciudades.

ORGANIZACION POLITICO-ADMINISTRATIVA
DE LA ARGENTINA: MUNICIPIOS POR
DISTRITO, MUNICIPIOS POR LOCALIDAD

El marcado caracter federal del régimen politico argentino se
traduce en una organizacién politico-administrativa compleja
y heterogénea de su territorio en el nivel local. Los modelos de
organizacion adoptados por las provincias varian segdn nume-
rosos criterios, establecidos en las constituciones provinciales y
en los regimenes municipales. Entre ellos se pueden mencionar
el piso minimo de electores o de habitantes exigido para la
creacion de municipios, la existencia o inexistencia de catego-
rias municipales, la distribucion de competencias y el grado de
autonomia del nivel local, entre otros. Asi, la Argentina cuenta
con un total de 1.148 municipios, muy diversos entre si, que
reflejan la heterogeneidad entre las provincias y al interior de
cada una de ellas.

En el plano gubernamental, es importante destacar que no to-
das las jurisdicciones locales son administradas por gobiernos
de jerarquia municipal. En efecto, existen jurisdicciones que, al
no alcanzar el piso minimo establecido por la Constitucion pro-
vincial o por el Régimen Municipal para ser declaradas munici-
pios, cuentan con un tercer tipo de gobierno llamado de diver-
sas maneras segun la provincia: comuna, comisién de fomento,
comisidon municipal, delegacién municipal, comuna rural, junta
vecinal, entre otras. Estos términos se unificaran bajo la denomi-
nacion de gobiernos comunales. Cada uno de ellos puede adop-
tar caracteristicas particulares, tanto en su estructura como en
su numero. Asi, los gobiernos comunales pueden dividirse entre
un cuerpo ejecutivo y uno legislativo o constituir un Unico cuer-

po colegiado que puede, ademas, variar en cuanto al numero
de integrantes. Respecto de sus competencias, provincias como
Chubut, Jujuy o Misiones otorgan a dichos gobiernos las mis-
mas atribuciones que los gobiernos municipales, mientras que
otras las restringen. En La Pampa y Entre Rios, por ejemplo, los
gobiernos comunales requieren de la decision de la Legislatura
provincial para aprobar su presupuesto y para tomar decisiones
en torno a la administracion de los servicios publicos.

En relaciéon con la elecciéon de las autoridades de estos gobiernos
comunales, ésta se realiza por sufragio popular, excepto en las
provincias de Santa Cruz y Tierra del Fuego, donde son desig-
nadas por el Poder Ejecutivo provincial. Esta cuestién constituyo
uno de los principales ejes de discusion de la reforma constitu-

REQUISITOS DE POBLACION PARA LA
CREACION DE UN DISTRITO MUNICIPAL

El municipio coincide
con el departamento
Entre 500 y 800 hab.
Entre 1.000 y 1.500 hab.
Mas de 2.000 hab.

Mas de 3.000 hab.

B Més de 10.000 hab.

Fuente: Elaboracién propia en base a datos extraidos de INDEC.
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cional en Santiago del Estero, durante el afo 2005, que final-
mente establecié que los representantes comunales dejaran de
ser designados por el gobierno provincial para ser electos por
sufragio universal.

En el &mbito territorial, cada provincia adopta un modelo pro-
pio Unico. Sin embargo, podemos destacar un gran criterio que
divide a las provincias entre las que delimitan las jurisdicciones
de los gobiernos locales abarcando todo el territorio provincial
y aquellas que las delimitan en torno a los limites de cada aglo-
meracion urbana'.

En el primer caso, el territorio se divide en distritos que abarcan
toda la superficie provincial, es decir, los limites de los munici-
pios son colindantes. Cada uno de estos distritos cuenta con
un unico intendente, aunque su territorio puede abarcar mas
de una localidad. Buenos Aires, por ejemplo, cuenta con 192
localidades, contenidas en 135 municipios, que abarcan todo
el territorio de la provincia. Las provincias que se organizan se-
gun este modelo son Jujuy, Salta, Tucuman, Catamarca, Chaco,
Misiones, Corrientes, La Rioja, San Juan, Mendoza, Santa Fe, La
Pampa y Buenos Aires. Dentro de este mismo modelo, Buenos
Aires, La Rioja, Mendoza y San Juan hacen coincidir los mu-
nicipios con los departamentos, mientras que el resto agrupa
diversos municipios y gobiernos comunales dentro de un mismo
departamento. Cabe aclarar aqui la diferencia entre municipio
—como concepto juridico constituido y limitado por medio de
una ley— y localidad, como concepto censal de caracter fisico
representante de una mancha urbana continua.

En aquellas provincias que se organizan de acuerdo con el segun-
do modelo, los limites de los municipios se referencian en los li-
mites de la propia aglomeracién. En estos casos, los ejidos no son
colindantes, por lo que cada municipio constituye una suerte de
isla en el territorio de la provincia. Asi, las zonas no contenidas en
ninguna jurisdiccidon municipal quedan bajo competencia directa
del gobierno provincial. Santa Cruz, por ejemplo, cuenta con un
bajo nimero de localidades, por lo que gran parte de su territo-
rio se mantiene directamente bajo competencia del gobierno de
la provincia. Las provincias que adoptan este modelo son: Tierra
del Fuego, Santa Cruz, Chubut, Rio Negro, Neuquén, San Luis,
Cdrdoba, Santiago del Estero, Entre Rios y Formosa.

Esta forma de organizacion es adoptada por todas las provincias
patagonicas, donde las localidades surgen como nodos aislados
dentro del territorio. Existen, sin embargo, casos como el de la
provincia de Cérdoba que, a pesar de ser una provincia con una
alta densidad de localidades, ha decidido adoptar este modelo y
gue cuenta con 249 municipios y 178 comunas.

INCIDENCIA DE LA ORGANIZACION POLITICO-
ADMINISTRATIVA SOBRE LA DINAMICA POLITICA

Como se menciond en la introduccién, mas alla de las particula-
ridades de cada configuracién provincial, todas comparten la in-
evitable tension que se genera en la articulacién con el territorio,
cuya dindmica excede a su organizacion institucional. El desfasaje
entre la organizacion formal y la dindmica del territorio real cons-
tituye un condicionante estructural en términos de gobierno.

Este fendmeno se torna mas evidente en el ambito urbano, don-
de la dindmica cambiante y expansiva propia de las ciudades
los convierte en escenarios particularmente complejos de apre-
hender en lo formal. Esta condicién se traduce con frecuencia
en la fragmentaciéon de gobierno, que se origina cuando las

fronteras de la ciudad formal no se adaptan a las de la ciudad
real, y en un desafio para implementar mecanismos de accién
conjunta entre gobiernos del mismo nivel o de multiples niveles.
Problematicas tipicamente urbanas como la recoleccion de resi-
duos, el transporte urbano o la planificacién urbano-ambiental
suelen ser gestionadas en forma simultanea por diversas instan-
cias de gobierno, del mismo o de diferentes niveles estaduales,
a pesar de que cada una de ellas representa una problematica
funcionalmente unificada en el territorio.

En las provincias donde los municipios se circunscriben a la pro-
pia localidad, los limites originales mantienen una relacién direc-
ta con el fenédmeno propio del territorio, es decir, con la aglo-
meracion a partir de la cual se funda el municipio. Sin embargo,
esto supone un margen de gestion muy estrecho para los go-
biernos locales, que ven limitada su capacidad de intervencién a
las zonas ya urbanizadas. De esta manera, el crecimiento de la
mancha urbana, como parte de la dinamica del territorio, puede
extenderse mas alla de los limites jurisdiccionales del munici-
pio, por lo que las zonas urbanizadas por fuera de estos limites
guedan bajo competencia del gobierno provincial, y fragmentan
entonces el gobierno de una misma unidad funcional en dos
gobiernos que, ademas, pertenecen a diferentes escalas. La po-
blacion residente en estas areas no sélo pierde cercania respecto
de sus representantes politicos, sino que ademas queda bajo
competencia de un gobierno que no suele contar con la institu-
cionalidad adecuada para gestionar y satisfacer las necesidades
propias de lo urbano.

En estas mismas provincias puede suceder que el crecimiento
de la mancha urbana vincule dos o mas localidades con sus res-
pectivas delimitaciones municipales para formar una localidad
compuesta, lo que implica también el desafio de gestionar un
territorio funcionalmente unificado.

A su vez, las areas rurales cercanas a los limites del municipio
guedan por fuera de la jurisdiccion del gobierno local, a pesar
de que éste ejerce una influencia directa sobre el territorio sobre
el cual tiene competencia.

El modelo organizado por municipios colindantes supone la
posibilidad de una gestion local mas integral, en tanto los te-
rritorios que se encuentran bajo competencia de los gobiernos
locales son mas amplios, dado que abarcan los nucleos urbanos
y zonas rurales circundantes en un mismo distrito. Sin embargo,
los limites jurisdiccionales son particularmente rigidos en tanto
plantean un juego de suma cero: cualquier alteracion de la or-
ganizacion formal territorial supone afectar los limites del muni-
cipio vecino. En este modelo resulta casi imposible la posibilidad
de adaptar los limites de un nucleo urbano que se ha extendido
hacia el municipio vecino. La reciente creacién del municipio de
Lezama en la provincia de Buenos Aires, por ejemplo, significo
la reduccion del territorio del municipio lindante de Chascomus,
del cual formaba parte antes de la sancién de su autonomia. El
caso de la ciudad de Huanguelén, que depende de la municipa-
lidad de Coronel Sudrez a pesar de que su ejido se ha extendido
sobre los partidos de Guamini, General Lamadrid y Daireaux, es
ilustrativo en este sentido.

Las metrépolis, donde el ndcleo urbano central y las localidades
gue la rodean se extienden hasta constituir una misma unidad
funcional, representan una problematica especifica como con-
secuencia de la tension entre la organizacion formal y la dina-
mica del territorio". En ellas, la gestion se encuentra dividida en
multiples gobiernos, que pueden pertenecer a mas de un nivel.



La Region Metropolitana de Buenos Aires, integrada por diver-
sas unidades administrativas diferentes —la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires y numerosos municipios de la provincia de Buenos
Aires— constituye el caso extremo de esta problematica. Ademas
de la cantidad de gobiernos involucrados en su gestion, se debe
contemplar la distribucién de competencias, que incluye los ni-
veles provincial y nacional de gobierno. La gestién del transporte
publico automotor, por ejemplo, esta bajo la 6rbita del gobierno
nacional cuando su recorrido atraviesa la frontera de la CABA o
se mantiene dentro de esta jurisdiccion; depende de la provincia
de Buenos Aires cuando el recorrido es intermunicipal; y esta
bajo la orbita del gobierno local cuando no atraviesa ninguna
frontera municipal.

Por su parte, el aglomerado de San Miguel de Tucuman se extien-
de sobre nueve jurisdicciones diferentes, pertenecientes a cuatro
categorias municipales y comunales. Este territorio esta integrado
por tres municipios de primera, tres municipios de segunda, una
comuna de primera y dos comunas de segunda, donde munici-
pios y comunas cuentan con niveles de autonomia diferentes. El
régimen municipal de la provincia establece que las decisiones
en materia urbana tomadas por una comuna rural deben ser
autorizadas por la Legislatura provincial, mientras que el gobier-
no de San Miguel de Tucuman —municipio de primera— tiene
autonomia suficiente para tomarlas por si mismo.

Los gobiernos comunales no siempre cuentan con atribucio-
nes auténomas suficientes para gestionar las cuestiones ur-
banas. Por ejemplo, las comisiones de fomento de La Pampa,
compuestas por un presidente y cuatro vocales, no pueden
dictar su propio presupuesto ni tienen competencia sobre las
principales cuestiones urbanas. En efecto, la Ley Organica de
Municipalidades y Comisiones de Fomento pampeana otorga a
las comisiones de fomento las mismas atribuciones que tienen
los municipios, exceptuando, entre otros puntos, “los servicios
publicos, concesiones, tarifas, modalidades y prérrogas”, para
lo cual “deberd contar con la previa autorizacién del Poder
Ejecutivo” (Art. 143, Ley N° 1597).

Los diferentes modelos de organizacién del territorio pueden
convertirse en un desafio para los gobiernos locales en el disefio
e implementaciéon de politicas publicas que puedan intervenir
de manera efectiva sobre las problematicas del territorio real.
Esto se profundiza en los territorios urbanos, particularmente en
relacién con la planificaciéon de su crecimiento, lo cual requiere
de la posibilidad de contar con un cierto margen prospectivo de
desarrollo y una vision integral y funcional del territorio.

GRAN SAN MIGUEL DE TUCUMAN

Divisién politico-administrativa

CATEGORIA

7/~ Municipio de primera

N\\N

Comuna de primera

KRS Municipio de segunda I comuna de segunda

Fuente: SSPTIP. Elaboracion propia en base a Caminos, R., y otros, “Caracterizacién del
sistema metropolitano de Tucuman” (2009).

GOBIERNOS LOCALES POR CATEGORIAS SEGUN
PROVINCIAS. TOTAL DEL PAIS. ANO 2009

Total 2.252 1.148 1.104
Buenos Aires 134 134 -
Catamarca 36 36 -
Chaco 68 68 -
Chubut 45 23 22
Cérdoba 427 249 178
Corrientes 68 67 1
Entre Rios 266 73 193
Formosa 55 27 28
Jujuy 60 21 39
La Pampa 80 58 22
La Rioja 18 18 -
Mendoza 18 18 -
Misiones 75 75 -
Neuquén 58 35 23
Rio Negro 75 38 37
Salta 60 58 2
San Juan 19 19 -
San Luis 65 18 47
Santa Cruz 27 14 13
Santa Fe 364 50 314
Santiago del Estero 117 28 89
Tierra del Fuego 5 2 3
Tucuman 112 19 93

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del INDEC.
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MUNICIPIOS DE LA REPUBLICA ARGENTINA

LOCALIDAD CABECERA DE GOBIERNO
. Municipio

. Gobierno sin jerarquia municipal

EJIDOS
[ Municipio

Gobierno sin jerarquia municipal

Area sin gobierno local

Fuente: SSPTIP. Elaboracién propia en base a datos del Ministerio de Educacién, Mapa Educativo Nacional y Ministerio del Interior, Secretaria de Provincias.



NUEVAS EXPERIENCIAS DE ORGANIZACION TERRITORIAL

Asociacion de Municipios de la Region de la Confluencia

y los Valles - Provincias de Rio Negro y Neuquén

La Asociacién de Municipios de la Region de la Confluencia y los
Valles retine a trece municipios de las provincias de Neuquén y Rio
Negro, localizados en la inmediaciones de la zona donde confluyen
el Rio Negro y el Rio Limay. Esta asociacion nacié en marzo de 2008,
cuando sus intendentes, reconociendo que la microrregién tenia una
dindmica mas cercana a la de una gran ciudad de 550.000 habitantes
que a la de trece localidades aisladas entre si, se reunieron por pri-
mera vez para compartir experiencias, problematicas y oportunidades
en comun.

Esta agrupacién se estructura en torno a un Concejo de Intendentes,
una Secretaria permanente y comisiones de trabajo donde se abordan
las principales cuestiones que requieren la coordinaciéon entre los mu-
nicipios, tales como el transito y transporte publico, la gestion integral
de los residuos soélidos y el desarrollo econémico y turistico de la regién.
Para abordarlas, se fueron desarrollando acciones en torno a diferentes
ejes: capacitacion, actividad cultural, fortalecimiento institucional, segu-
ridad ciudadana, relaciones internacionales, etc.

Desde su creacion, la Asociacion ha capacitado a mas de mil agentes mu-
nicipales y ha creado una marca turistica regional denominada “Comarca
Valle Patagonia”, que complementa los atractivos urbanos y rurales con
la oferta de servicios. Asimismo, se encuentra en desarrollo, junto con la
Universidad del Comahue, el Plan Estratégico Regional (PER), se promueve
la actividad cultural de la region, y se coordinan estrategias de transito,
seguridad vial y defensa civil. Hoy la Asociacién cuenta con el reconoci-
miento internacional de redes de ciudades, asociaciones de municipios
argentinas y del Mercosur y del Senado de la Nacion Argentina.
Finalmente, para 2012 se prevé la ejecucién de un proyecto de coope-
racién internacional para el fortalecimiento institucional, con el Nantes
Métropole (Francia), y la realizacion de dos importantes estudios re-
gionales, con el apoyo del Gobierno Nacional: a) el Sistema Regional
de Trénsito y Transporte y b) el Sistema para la Gestién Integral de los
Residuos Solidos Urbanos (GIRSU).

Experiencia de regionalizacion - Provincia de Santa Fe

La regionalizacién de la provincia de Santa Fe, establecida en 2008,
inaugura un proceso de reorganizacién territorial que contempla la di-
visién de la provincia en cinco regiones: Regién 1 — Nodo Reconquista,
Regién 2 — Nodo Rafaela, Regién 3 — Nodo Santa Fe, Regién 4 — Nodo
Rosario, Region 5 — Nodo Venado Tuerto. Cada una de las “ciudades
nodo” constituye un nucleo de articulacién, concentracion y distribu-
cion de capacidades, informacién y recursos, sin que esto suponga nin-
gun tipo de jerarquia o sujecién a pautas formales.

El proceso de regionalizacion se propone la implementaciéon de una
nueva forma de gobierno, que apunta a reducir la distancia entre el
Estado y la sociedad. Esta nueva organizacion se estructura segun tres
lineas de accion: la descentralizacién, la planificacion estratégica y la
participacion ciudadana y concertaciéon. En cuanto a la primera, se han
transferido competencias y recursos a nuevos organismos, con mayor
llegada territorial, lo que supuso una reingenieria del aparato estatal.
Este proceso se ha materializado en el establecimiento de Centros
Civicos en cada nodo regional, que expresaran la presencia real y efec-
tiva del Estado ante la ciudadania. Respecto de las dos ultimas, se ha
desarrollado el Plan Estratégico Provincial Santa Fe siguiendo metodo-
logias participativas que se han implementado a través de espacios de
participacion regionales y de caracter publico.

El proceso de regionalizacién permite asi configurar relaciones mas
préximas entre los gobiernos y la ciudadania, asi como integrar terri-
torios desconectados y equilibrar las capacidades de gestién estatal en
toda la provincia.

Planificacién metropolitana - Provincia de Céordoba

El Area Metropolitana de Cérdoba se caracteriza por un proceso de
expansion dindmico que abarca a municipios y poblaciones vecinos a
la ciudad capital. El crecimiento de la poblacién de estos municipios
responde a una serie de razones entre las que se cuentan el precio di-
ferencial del suelo, las condiciones ambientales y la fluida conectividad,
gue dan por resultado una articulacién funcional intensa con la capital,
gue es un gran centro de empleos, comercial y de servicios.

Estas condiciones de articulacion hacen necesario el establecimiento
de instancias de planificacion metropolitana, en particular para que los
gobiernos locales puedan hacer frente a la dindmica de rapido creci-
miento y presiéon inmobiliaria. Entre las iniciativas que se han desarro-
llado en la provincia se destaca la creacién del Instituto de Planificacion
Metropolitana de Cérdoba (IPLAM), en diciembre de 2008, constituido
por los gobiernos de las jurisdicciones que tienen competencia sobre
la regién denominada Gran Coérdoba, es decir, 13 localidades —entre
comunas y municipios—, y el gobierno provincial.

Dos proyectos elaborados en ese marco institucional son de particular
importancia: el Plan Vial Director y el Plan de Regulacion de los Usos
del Suelo, ambos aprobados por ley. El primero busca mejorar la conec-
tividad vial entre los nucleos urbanos que integran la regién, creando
nuevas rutas y articulando las existentes. El sequndo, apunta a ordenar
el desarrollo territorial de la region, clasificando el suelo entre areas
“urbanizables”, “de urbanizaciéon diferida”, “no urbanizables”, “de
valor estratégico” e "“industriales de impacto, actividades mineras o
asimilables”.

USOS DEL SUELO EN LA REGION METROPOLITANA
DE CORDOBA

B urbanizacion I Area de Produccién Agropecuaria
=== Anillo Vial Metropolitano Contaminante
= Anillo Vial Regional Il Area Natural Protegida
Area Urbanizada Consolidada I Area Verde Recreativa
B Area de Urbanizacién Prioritaria B Area de Riesgo
B Area Mixta de Promocion Area de Valor Estratégico
para Actividades Productivas B Area Industrial de Impacto.
Area de Urbanizacion Diferida Actividad Minera o Asimilables
Area de Produccién Agropecuaria Especial

No Contaminante Espacio Colectoras

Fuente: Gobierno de la Provincia de Cordoba-Ministerio de Gobierno-IPLAM.

s
N =

ARGENTINA URBANA



wn D
o0 =

PLAN ESTRATEGICO TERRITORIAL / AVANCE Il / 2011

NUEVA INSTITUCIONALIDAD
PARA UN NUEVO TERRITORIO

La profundizacion del régimen federal, generada por la reforma
de la Constitucion de 1994, ha otorgado a los gobiernos locales
un importante nivel de autonomia. Esto supuso, para ellos, la
necesidad de enfrentar nuevos desafios en términos de gestion,
entre los que se destaca el mejoramiento de las capacidades
para regular y planificar el uso de su territorio, en tanto aspecto
fundamental para lograr ciudades mas equitativas e inclusivas.

Sin embargo, la tensiéon entre la dinamica del territorio real y
las divisiones territoriales formales puede actuar como un fac-
tor limitante para el desarrollo de dichas capacidades. La gran
mayoria de los gobiernos locales cuenta con atribuciones su-
ficientes para disenar e implementar planes urbanos, aunque
esta competencia se debilita a partir de los limites que impone
la organizacion formal, que puede no corresponderse con el te-
rritorio real en términos de la extension del nucleo urbano o
de los limites espaciales sobre los que impactan determinadas
problematicas. Asimismo, esta tensién se ve profundizada por
un territorio cada vez mas conectado, donde los limites urbanos
se vuelven difusos y los factores que impactan sobre la dinamica
de las ciudades exceden ampliamente los limites de su tejido.

Esta tensidon no expresa la necesidad de construir una nueva
organizacion politico-administrativa del nivel local, sino la de
recurrir a nuevas formas y espacios de gobierno que permitan
adaptarlo a la creciente complejidad y dimensién que adquieren
los nucleos urbanos. En efecto, la presiéon social sobre los nu-
cleos urbanos, que se manifiesta en un territorio cada vez mas
fragmentado socialmente en mayores niveles de informalidad
urbana y en una creciente dificultad para satisfacer la demanda
sobre los bienes y servicios urbanos, requiere de una respuesta
en todos los niveles y érdenes de intervencion.

Asi, en linea con politicas como la regulacién del acceso al
suelo urbano, la implementacién de planes urbanos y la cons-
truccién de viviendas, resultan indispensables las innovaciones
en el plano institucional, como la creacion de instituciones me-
tropolitanas, sectoriales, la asociacién de municipios, etc. Se
trata, en suma, de fortalecer a los gobiernos locales mediante
la innovacion en el plano institucional para que puedan consti-
tuirse como espacios de gobierno dinamicos, capaces de apre-
hender y gestionar los fenémenos que ocurren actualmente en
el territorio real.



DINAMICA DE URBANIZACION
DE LAS CIUDADES ARGENTINAS

La caracterizacion del sistema urbano argentino proporciona
herramientas para comprender de manera global el rol que jue-
gan las ciudades en la estructuracion del territorio. Rasgos como
la distribucion regional de la poblacién, las infraestructuras y
los equipamientos reflejan el peso relativo de cada aglomerado
urbano dentro del sistema y permiten identificar perfiles que,
con sus particularidades geogréficas, comparten conflictos y
oportunidades.

El objeto que amparé el PAU desde su inicio —proponer linea-
mientos de politicas publicas en materia de urbanizacion— hizo
necesario encarar una segunda fase de trabajo enfocada en el
conocimiento de los fenémenos intrinsecos del proceso de pro-
duccién de ciudades, reconocidos en general empiricamente,
con abundante literatura en lo que se refiere a las grandes ciu-
dades argentinas, pero menos conocidos 0 con conocimiento
no sistematizado en el caso del resto de las ciudades que com-
ponen el sistema nacional. Estos casos son los correspondien-
tes a las que suelen denominarse como ciudades medias, que
cumplen un rol fundamental en la estructuracion del territorio
y que componen un conjunto amplio, en el que habita mas del
20% de la poblacién argentina, y a las pequefas ciudades —en
su mayoria centros de servicio rurales— cuyas oportunidades de
desarrollo dependen basicamente de las condiciones estructura-
les de la regidn a la que pertenecen.

El presente capitulo resume los resultados alcanzados en la
etapa de investigacion y sistematizacion de conocimiento acer-
ca de tales procesos, en la que se plantearon distintos aborda-
jes en simultaneo. Por una parte, la compilacién y analisis de
la literatura de planificacién urbana reciente, complementada
con entrevistas a informantes clave, tanto del campo guberna-
mental como académico. Por otra parte, la realizacién de un
estudio casuistico sobre una muestra representativa de ciuda-
des, a través del cual fue posible profundizar en el analisis de
aspectos no suficientemente estudiados y verificar los supues-
tos presentes en las fuentes secundarias.

En lo que respecta al estudio de casos, se decidié como primer
paso metodoldgico llevar a cabo el analisis de la dinamica de
expansion de la mancha urbana, basandose en tres conside-

raciones. Primero, en el entendimiento de que la tendencia al
crecimiento urbano expansivo es un fenomeno al que estan
sometidas las ciudades como producto de los patrones actua-
les de consumo de suelo para distintos tipos de actividades
—industriales, comerciales, residenciales—, y que se comporta
como punta de iceberg de su légica de produccion. Es decir, el
fendmeno del crecimiento urbano permite abordar el conjunto
de dimensiones —sociales, ambientales, econdmicas, normati-
vas, institucionales— que gravitan en el proceso de urbaniza-
cién y observar de manera contundente, en las propias areas
de expansion, los conflictos que esta légica trae aparejados.
Segundo, en la voluntad de observar si esta logica, caracteris-
tica de la mayoria de las ciudades del mundo contemporéaneo
y reconocida en las principales ciudades de nuestro pais, se
constata en el conjunto de ciudades argentinas. Y tercero, en
el caso de que efectivamente esto se confirme, en la oportuni-
dad de obtener indicadores cuantitativos que permitan ponde-
rar su alcance actual y evaluar escenarios prospectivos.

Tal como se detallé en la descripcion inicial del Programa, la
realizacion del estudio de casos implicd trabajos de gabinete
y de campo, desarrollados directamente y/o supervisados por
equipos técnicos de la SSPTIP. Mediante estos estudios se pudo
complejizar y sistematizar el abordaje descripto, utilizando idén-
ticos pardmetros de trabajo y con base en una secuencia me-
todologica similar: a) seleccion de la muestra; b) analisis de la
dindmica de expansion mediante interpretacion de imagenes sa-
telitales; ) confeccién de cartografia tematica sobre la base de
datos censales; d) analisis de los tejidos de expansion mediante
interpretacion de imagenes de alta definicidn; e) caracterizacion
integradora de casos y sistematizacion de resultados.

El andlisis integrador permiti¢ interpretar las observaciones
realizadas, traduciéndolas del lenguaje de indicadores al de
procesos, en base a la asociacion entre fendmenos y la inter-
pretaciéon de causalidades. Se realizé un analisis de las dimen-
siones socio-demografica, urbano-ambiental, econémica vy
juridico-institucional de cada aglomerado. Para ello, se elaboro
una caracterizacion de las ciudades seleccionadas en el marco
de su insercién regional a través de datos estadisticos, biblio-
grafia de diversa indole, recopilacion de diagndsticos y planes
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urbanos e identificacién de problematicas locales mediante el
analisis de noticias publicadas en medios de comunicacion re-
gionales. Contando con avances preliminares de diagnostico,
el equipo técnico de la Subsecretaria visité cada uno de los
aglomerados objeto de estudio para revisar y validar la infor-
macién obtenida en las etapas previas. Durante las visitas, se
entrevistd a funcionarios de los gobiernos locales y provincia-
les y a expertos vinculados a las problematicas territoriales. En
todos los casos se realizaron recorridos por las areas criticas de
cada ciudad y se recogieron testimonios graficos. Por ultimo,
se elabor6 un informe de cada caso, cuya sintesis se presenta
como anexo del presente volumen.

La exposicion del diagndstico que resulta de este trabajo se ha
estructurado de modo de hacer posible su lectura completa
o particularizada. Con base en este criterio, se exponen en
primer lugar los resultados de la investigacion referida a la di-
namica de expansion urbana, que arroja datos objetivamente
mensurables. En segundo lugar, se describen los fenomenos
simultaneos que caracterizan la evolucion de las ciudades,
apelando a su discriminacion espacial segun los tejidos urba-
nos que producen y en los que se producen. En tercer lugar,
se desarrollan la problematica de la dotacién de infraestruc-

turas basicas, la del comportamiento del mercado de suelo y
la del andamiaje normativo de los procesos de urbanizacion,
en el entendimiento de que constituyen tres dimensiones cla-
ve del proceso de produccién urbana. Finalmente, se sinteti-
zan los conceptos fundamentales que resumen esta etapa del
diagndstico.

Por ultimo cabe aclarar que, tal como sucede con la totali-
dad del PET, el eje conductor del andlisis esta centrado en la
dimension espacial o urbano-ambiental del territorio. La ciu-
dad, en tanto producto social, revela las multiples dimensiones
gue gravitan en su construccién, razén por la cual es posible
abordar su estudio en profundidad desde esferas muy diver-
sas: culturales, historicas, morfoldgicas, paisajisticas, de gober-
nabilidad. En este caso, tanto el enfoque adoptado como los
temas en particular tienen por objeto reflexionar acerca de las
variables que inciden en el proceso de construccién de ciuda-
des: la inversion en infraestructuras y la produccion de tejidos
urbanos, ambos factores determinantes del espacio urbano,
concebido como segunda naturaleza, y el andamiaje normati-
vo, que refleja la madurez y capacidad del poder publico para
regular la produccion y reproduccion de ese espacio, expresion
del modelo de desarrollo que las sociedad realiza.

SINTESIS METODOLOGICA DE ESTUDIOS DE CASO

PRIMERA SELECCION DE LA MUESTRA
ETAPA
ANALISIS E INTERPRETACION
DE IMAGENES SATELITALES
SEGUNDA
ETAPA
CARACTERIZACION DE LAS CIUDADES Y DEL ENTORNO REGIONAL —
UTILIZACION DE FUENTES SECUNDARIAS: ESTADISTICAS
CENSALES, BIBLIOGRAFIA
ANALISIS DE LAS DIMENSIONES: .
1. SOCIODEMOGRAFICA RECOPILACION DE DIAGNOSTICOS Y PLANES URBANOS, VALIDACION
2. URBANO-AMBIENTAL ESTRATEGICOS O SIMILARES Y REVISION
3. ECONOMICA LREVIORAN
4. JURIDICO-INSTITUCIONAL
IDENTIFICACION DE PROBLEMATICAS A TRAVES
DE LOS MEDIOS DE COMUNICACION
ENTREVISTAS A INFORMANTES
TERCERA gi?:&'gg DV IOB CALIFICADOS Y REVISION JUNTO =+
A ASESORES LOCALES
ETAPA
ANALISIS DE LOS TEJIDOS DE
CUARTA EXPANSION
ETAPA
CARACTERIZACION INTEGRADORA
Y SISTEMATIZACION DE
RESULTADOS
QUINTA

ETAPA




SELECCION DE CASOS DE ESTUDIO

Por tratarse de un estudio de tipo exploratorio y de la implemen-
tacién de una metodologia de analisis que requeria de ajustes
sucesivos, se optd por la realizacion de una muestra acotada, re-
presentativa de casos que, segun los datos disponibles, podrian
resultar emblematicos. En primer lugar, se puso el énfasis en el
analisis de ciudades medias, clasificadas en la jerarquizaciéon como
de tercera, cuarta y quinta categoria, acerca de las cuales se cuen-
ta con pocos estudios sistematicos. A pesar de ello, y a efectos de
garantizar la representatividad de la muestra, se incluyd una ciu-
dad de segunda jerarquia o nodo nacional. Por Ultimo, se busco
que los casos pertenezcan a contextos regionales y ambientales
diferentes, representativos del amplio espectro de ecorregiones y
niveles de desarrollo relativo que componen el territorio nacional.

Se presentaron algunas limitaciones vinculadas a este abordaje
metodoldgico. En primer lugar, que en las ciudades de menos
de 50 mil habitantes no fue posible implementar como primer
paso el andlisis de la expansion urbana mediante interpretacion
de imagenes satelitales, dado que la resolucion espacial de las
disponibles —pixel = 30 x 30 metros—, hace dificultosa y poco ri-
gurosa su lectura. Por esta razén no se incluyen en la muestra,
si bien mediante se observaron mediante otros procedimientos
ciertos fendmenos que consolidan la formulacién del diagnéstico
y los lineamientos del trabajo. En segundo lugar, no fue posible
disponer de imagenes satelitales préximas al primer corte tempo-
ral de la muestra de ninguna ciudad Surpatagoénica y, en el caso
disponible -Comodoro Rivadavia— los problemas de resolucién hi-
cieron imposible la interpretacion. La falta de este dato de partida
hubiera impedido la sistematizacion de los resultados, razén que
explica la ausencia de casos representativos de esta subregion.

En el caso de Trelew-Rawson, no se concretaron la visita de
campo ni las entrevistas con agentes locales, razén por la cual
no se considera concluido el estudio integrador. A pesar de ello,
se consideran validos ciertos resultados parciales en la medida
gue aportaron a los temas objeto de observacion.

La integracion de los casos de Gran San Miguel de Tucumdn,
Neuquén-Plottier-Cipolletti, Presidencia Roque Saenz Pefa y

Venado Tuerto, conté como fuente fundamental con los estu-
dios realizados por los equipos de consultores de las universida-
des nacionales situadas en los respectivos entornos regionales:
la Universidad Nacional de Tucuman, la Universidad Nacional del
Comahue, la Universidad Nacional del Nordeste y la Universidad
Nacional de Rosario, citados en la nota n°1.

DOS DECADAS DE EXPANSION URBANA

A los efectos de dimensionar la extensiéon de las manchas urba-
nas de las ciudades seleccionadas asociandolas a su variacion
poblacional, se fijaron tres cortes temporales coincidentes con
los Censos Nacionales 1991, 2001 y 2010. En lo que respecta
al segundo se dispone, ademas de los datos demograficos y so-
ciales, de informacion relevante a escala radio censal respecto
de las condiciones de urbanizacién, lo cual permitié profundizar
en la dimensién espacial del andlisis. En lo que respecta al tercer
corte temporal, se trabajoé con las imagenes correspondientes al
ano 2008 asociadas a proyecciones demogréficas, afo en el que
comenzo el presente estudio. A los efectos de esta publicacion,
se actualizaron las correspondientes proyecciones demograficas
al afo 2010, con el objeto no sélo de exponer informacién ac-
tualizada en términos espaciales, sino también de viabilizar el
inmediato volcado de los datos que aportara el procesamiento
completo del Censo 2010, lo cual permitira realizar a corto plazo
las correspondientes evaluaciones.

Se trabajé con imagenes de los satélites Landsat 5y 7, que tie-
nen una resolucion espacial de 1 pixel = 30 x 30 metros. El pixel
es la unidad de medida minima de una imagen digital raster.
Estas imagenes fueron provistas por la Comisiéon Nacional de
Actividades Espaciales (CONAE) y por el sitio www.landsat.org
del Global Observatory for Ecosystem Services de la Michigan
State University de Estados Unidos. Para el procesamiento de las
imagenes se utilizo el programa Erdas y se efectud una clasifi-
cacion de tipo supervisada a fin de identificar cuatro clases de
coberturas: suelo urbano, suelo desnudo, vegetaciéon y agua. La
metodologia fue revisada y ajustada a lo largo del trabajo, en el

CASOS DE ESTUDIO SELECCIONADOS

1 Gran San Miguel de Tucuman Tucuman

2 Neuquén-Plottier-Cipolletti Neuquén / Rio Negro
3 Gran Posadas-Candelaria Misiones

4 La Rioja La Rioja

5 Trelew-Rawson Chubut

6 San Carlos de Bariloche Rio Negro

7 Presidencia Roque Sdenz Pefa Chaco

8 Venado Tuerto Santa Fe

9 General Pico La Pampa

NOA Nodo nacional
Patagonia Nodo regional
NEA Nodo regional
Cuyo Nodo subregional
Patagonia Nodo regional
Patagonia Nodo regional
NEA Nodo subregional
Centro Nodo subregional
Centro Nodo subregional
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marco de la investigacion llevada a cabo en cooperacién con el
Instituto Superior de Urbanismo, Territorio y Ambiente (ISU) de
la Facultad de Arquitectura, Disefo y Urbanismo (FADU) de la
Universidad de Buenos Aires (UBA)'.

Con la informacién obtenida, se confecciond una cartografia
de la dindmica de expansion de la mancha urbana producida
entre los afos 1991, 2001 y 2008 de todas las ciudades y/o
conurbaciones seleccionadas. Cabe considerar que en relacién
con el primer corte temporal la disponibilidad de imagenes es
notablemente menor, razén por la cual se utilizaron las image-
nes disponibles mas proximas, a las que se les adaptaron los

datos de poblacion correspondientes mediante la aplicacion de
interpolaciones demograficas.

El cuadro adjunto sintetiza los resultados cuantitativos mas re-
levantes de esta etapa de la investigacion. Estos implican, en
primer lugar, el dimensionado comparativo de la superficie de
suelo ocupada por cada ciudad en los tres cortes temporales y,
en segundo lugar, la asociacién de este dato con la poblacién
de cada corte, de modo de poder dimensionar la variacion de la
densidad urbana promedio. En las paginas siguientes se puede
observar el impacto espacial que conlleva el crecimiento urbano
de los ultimos veinte afos en todas las ciudades de la muestra.

ESTUDIOS DE CASOS SELECCIONADOS

ECORREGIONES
B Altos Andes
Puna

Monte de Sierras y Bolsones

Selva de las Yungas

Chaco Seco

Chaco Himedo

Selva Paranense

Esteros del Ibera

Campos y Malezales

Delta e Islas del Parana

Espinal

Pampa

Monte de Llanuras y Mesetas

Estepa Patagdnica

Bosques Patagonicos

Fuente: SSPTIP. Elaboracion propia en base a Secretarfa de Ambiente y Desarrollo Sustentable, Mapa de Ecorregiones.



PROTOCOLO DE CLASIFICACION DE IMAGENES SECTOR DE IMAGEN SATELITAL LANDSAT 5 TM:
SATELITALES GRAN TUCUMAN 2008
IMAGEN DE ENTRADA
LANDSAT5TM Y 7 ETM +
URBANO
- SUELO
ASIGNACION DESNUDO
DE CLASES VEGETACION
AGUA
CLASIFICACION
SUPERVISADA
RESULTADO
MAPA TEMATICO

Fuente: SSPTIP. Elaboracién propia en base a imagenes satelitales provistas por la CONAE

ESTUDIOS DE CASO: SUPERFICIE, POBLACION Y DENSIDAD EN LOS TRES TIEMPOS

TIEMPO 1 1986,/1992 TIEMPO 2 1999,/2001 TIEMPO 3
CIUDAD/
AGLOMERADO
SRl S gtk 8.784 597.374 68 12.926 738.479 57 17.381 790.000 45
DE TUCUMAN
NEUQUEN-PLOTTIER-
ShorE 2.451 188.461 77 5.375 285.932 53
GRAN 2.194 205.114 93 3.548 290.635 82 5.938 322.000 54
POSADAS-CANDELARIA
LA RIOJA 2.401 95.758 40 3.269 143.684 44
TRELEW-RAWSON 1.063 81.054 76 1.655 110.798 67 2.396 122.000 51
SAN CARLOS DE
o ARILoche 768 66.820 87 1318 94.065 71
PRESIDENCIA ROQUE
CAENZ PERA 1.285 60.348 47 1.684 76.794 46 1707 83.000 49
VENADO TUERTO 1.104 59.684 54 1.192 67.395 57 —
GENERAL PICO 893 42.873 48 1.254 50.170 40 1312 58.000 44

Nota: Los datos de poblacion del Tiempo 3 han sido estimados a partir de los datos provisorios por departamentos del Censo Nacional de 2010 interpolados a 2008.
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ANALISIS DE LAS MANCHAS URBANAS EN TRES TIEMPOS
Gran San Miguel de Tucumén: Expansién Urbana 1989/2001/2008
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Neuquén-Plottier-Cipolletti: Expansién Urbana 1986/2000/2008

TIEMPO 1
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Fuente: SSPTIP. Elaboracion propia en base a imagenes satelitales provistas por CONAE.



Gran Posadas-Candelaria: Expansién Urbana 1989/2000/2008

TIEMPO 1
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San Carlos de Bariloche: Expansién Urbana 1987/2001/2008

TIEMPO 1
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N La Rioja: Expansién Urbana 1989/2001/2008
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Trelew-Rawson: Expansién Urbana 1986/2001/2008
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Fuente: SSPTIP. Elaboracion propia en base a imagenes satelitales provistas por CONAE.



Presidencia Roque Séenz Pefia: Expansién Urbana 1989/2001/2008

TIEMPO 3
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Venado Tuerto: Expansién urbana 1992/2000/2008
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General Pico: Expansién urbana 1992/1999/2008

TIEMPO 3
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Fuente: SSPTIP. Elaboracién propia en base a imagenes satelitales provistas por CONAE.
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El andlisis comparativo de los datos obtenidos permite realizar
un primer grupo de observaciones. La primera es que existe una
marcada tendencia a la disminucién de la densidad de pobla-
cion en las ciudades de segunda y tercera categoria y, en cam-
bio, una relativa estabilidad en las ciudades de cuarta categoria.
Estas tendencias se ven acentuadas si se comparan los datos
entre el tiempo 1y el tiempo 3. Efectivamente, en las mayores
ciudades de la muestra, a un significativo aumento de la pobla-
cion le correspondid un aln mas importante aumento de la su-
perficie de la mancha urbana. Los casos de Gran San Miguel de
Tucuman, el aglomerado Neuquén-Plottier-Cipolletti y el Gran
Posadas-Candelaria son ilustrativos de esta tendencia, definien-
do una consecuente reduccién de la densidad. Dentro de las
ciudades mas pequenas de la muestra, que oscilan entre los 60
mil y los 80 mil habitantes, se observa un relativo aumento de
la densidad en los Ultimos veinte afios. Tanto Presidencia Roque
Saenz Pefa, en la provincia de Chaco, como Venado Tuerto en
la provincia de Santa Fe presentan un pequefo aumento de sus

densidades, mientras que en General Pico la densidad descien-
de levemente.

Estos datos permiten inferir que, a partir de cierto umbral de pobla-
cion, el patron de crecimiento de las ciudades tiende a asimilarse
al caracteristico de la “metropolizacién expandida”, en el que las
nuevas localizaciones de industria, servicios y residencia se asocian
a las grandes vias de comunicacion, al aumento de la motorizacion
individual y a los altos precios del mercado de suelo en las areas
centrales. Por el contrario, por debajo de ese umbral —que en la
muestra considerada ronda los 80 mil habitantes— las ciudades aun
responden a la demanda de suelo para nuevas actividades man-
teniendo la estructura del damero original, de patréon compacto.

Los graficos siguientes muestran, para cada ciudad estudiada,
las variaciones en superficie de la mancha urbana, poblacion
y densidad de poblacion para los tres tiempos considerados
-1991, 2001 y 2008-.

SUPERFICIE DE LA MANCHA URBANA
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DENSIDAD

Habitantes/hectarea
100
90
80
70
60
50
40
30
Tiempo 1 1986/1992 20

Tiempo 2 1999/2001 10
Il Tiempo 3 2008 0

Gran San Miguel
de Tucuman
Neuquén- Plottier
- Cipolletti

Gran Posadas-
Candelaria

La Rioja

Trelew - Rawson
San Carlos de
Bariloche
Presidencia Roque
Saenz Pelia
Venado Tuerto
General Pico

La segunda observacién que surge de estos datos refiere a la
demanda de suelo urbano futuro, de mantenerse la dindmica
registrada en las dos Ultimas décadas. Con base en la superficie
de la ocupacién urbana del afio 2008, asociada a su correspon-
diente poblacion, se elabord, en primer lugar, un coeficiente de
consumo de suelo por habitante para los ultimos veinte afios.
En segundo lugar, aplicando el mismo coeficiente a la poblacion
proyectada al ano 2020, se obtuvo la superficie que alcanzaria
la mancha urbana para el mismo afio y el porcentaje de incor-
poracion de nuevo suelo urbano que implicaria en cada una de
las ciudades de la muestra.

En la tabla se puede observar la magnitud que tendria la huella
urbana bajo estos supuestos, lo que arroja cifras alarmantes en
el grupo de ciudades categorizadas como nodos regionales, que
alcanzan valores del 35% en el caso de San Carlos de Bariloche,
34% Gran Posadas-Candelaria y 32% La Rioja, mientras que
Neuquén-Plottier-Cipolletti y Trelew-Rawson crecerfan 28y 29%
respectivamente. Una ampliacion de la superficie urbana del

25% se encontrarfa en Gran San Miguel de Tucuman, la ciudad
de mayor poblacién de la muestra, y en General Pico, a pesar de
la estabilidad que presenta en su crecimiento. Presidencia Roque
Saenz Pefia y Venado Tuerto deberian mostrar un crecimiento
en torno al 14%.

Estas proyecciones alertan sobre la necesidad de politicas cate-
goricas de ordenamiento territorial. La demanda de suelo pro-
yectada representa una fuerte presion sobre el periurbano de las
ciudades con consecuencias de diferente tipo, segun el ecosiste-
ma en el que estan insertas: suelos de alta fragilidad ambiental,
como el caso de Bariloche, suelos productivos bajo riego como
en el caso de Neuguén o con carencia de recursos hidricos, como
en La Rioja. También representaria un fuerte impacto respecto a
la estructura urbana de ciudades que aln mantienen un tejido
urbano relativamente compacto y preservan la identidad caracte-
ristica de su patrimonio construido, pero que estarian cercanas a
un eventual punto de inflexion en la forma de crecimiento, como
en el caso de Venado Tuerto o General Pico.

PROYECCION CONSUMO DE SUELO

Gran San Miguel de Tucuman 790.000 17.381
Neuquén-Plottier-Cipolletti 329.000 6.549
Gran Posadas-Candelaria 322.000 5.938
La Rioja 171.000 3.957
Trelew-Rawson 122.000 2.396
San Carlos de Bariloche 107.000 1.870
Presidencia Roque Saenz Pena 83.000 1.707
Venado Tuerto 73.000 1.324
General Pico 58.000 1.312

0,045 886.000 21.665 25%
0,029 392.000 8.386 28%
0,032 385.000 7.956 34%
0,021 232.000 5218 32%
0,033 143.000 3.080 29%
0,027 131.000 2.528 35%
0,019 96.000 1.949 14%
0,017 84.000 1.505 14%
0,028 70.000 1.644 25%
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INDICADORES SOCIO TERRITORIALES

El Censo 2001 proveyd datos a nivel de radio censal que resul-
tan significativos para la evaluacién de la calidad de la urbani-
zacion de los distintos sectores de la ciudad y de las condiciones
de vida de sus residentes. A efectos de observar la distribucion
espacial de estos indicadores se procesé esta informacion y se
cartografiaron los distintos indicadores disponibles sobre todo el
universo de la muestra.

Un aspecto destacable es la contribucién que implica conocer
la ocupacién de suelo urbanizado que resulta de la clasifica-
cion de imagenes satelitales. Las metodologias cartogréaficas
implementadas tradicionalmente suponen el volcado de datos
censales sobre las unidades espaciales definidas por los radios
censales, sin embargo, la efectiva ocupacion de suelo en los
periurbanos no coincide, en la mayoria de los casos, con los
limites fijados para dichos radios. Los radios del periurbano
que fijan los institutos de estadisticas suelen ser mucho mas
extensos que los de las areas centrales, para poder contener
aproximadamente el mismo numero de viviendas que los ra-
dios, lo cual origina dos cuestiones que alteran la lectura de
la informacién. Por una parte, la imposibilidad de conocer los
cambios efectivos de la densidad urbana promedio. Por otra
parte, la distorsién que produce el volcado de datos censales
sobre grandes porciones de superficie que pueden estar, sin
embargo, minimamente ocupadas.

Con el objeto de superar estas dificultades, se procesaron ambas
fuentes de informacion, superponiendo las imagenes satelitales
clasificadas y la de los radios censales correspondientes en cada
caso. La cartografia asi producida aportd mayor precision, tanto
a la observacion que resulta de la aplicacion de los indicadores a
la envolvente de cada radio censal como a los valores resultantes
de los célculos.

Los mapas obtenidos expresan espacialmente los siguientes in-
dicadores por radio censal para cada ciudad:

I. Demogréficos: poblacion a través de los cortes de tiempo de
estudio, variacion intercensal de poblacién, densidad de pobla-
cion ajustada

Il. Socioecondmicos: personas por cuarto, calidad de la vivienda
(CALMAT), indice de privacion material de los hogares (IPMH).
lll. De infraestructura de servicios de red: porcentaje de vivien-
das sin cloaca, agua potable, electricidad, gas, pavimento, alum-
brado publico.

A modo de ejemplo, se expone una selecciéon de mapas de los
distintos aspectos analizados para algunas de las ciudades de
la muestra.

RADIO CENSAL 2001
Ejemplo de radio censal 2001

RADIO CENSAL Y MANCHA URBANA 2001
Ejemplo de radio censal y mancha urbana 2001

Fuente: SSPTIP. Elaboracién propia en base a datos provistos por el INDEC

Fuente: SSPTIP. Elaboracion propia en base a datos provistos por el INDEC e imagenes
satelitales provistas por la CONAE



LA RIOJA: DENSIDAD AJUSTADA POR RADIO CENSAL 2001 SEGUN MANCHA URBANA

DENSIDAD POBLACIONAL AJUSTADA

El calculo de la densidad de poblacién se ha ajus-
tado a la superficie en hectareas identificada en
el analisis de la imagen satelital correspondiente
al tiempo 2 en lugar de utilizar la superficie del
radio censal que, principalmente en los radios de
la periferia, son mayores. Este procedimiento per-
mitié obtener un dato de densidad poblacional
mas proximo a la realidad.

A modo de ejemplo, en el caso de La Rioja la den-
sidad promedio calculada sobre la superficie del
radio censal es de 19 habitantes/hectarea, mien-
tras que la densidad ajustada calculada en base a
la mancha urbana es de 44 habitantes/hectérea.

DENSIDAD AJUSTADA
Habitantes/Hectarea
Menos de 50
51-100

101 - 150

Mas de 150

Radios censales 2001

ni

Rutas

Rios

Fuente: SSPTIP. Elaboracion propia en base a datos de INDEC.

TRELEW-RAWSON: HACINAMIENTO POR RADIO CENSAL 2001 SEGUN MANCHA URBANA

PERSONAS POR CUARTO

El indicador representa el cociente entre la can-
tidad total de personas del hogar y la cantidad
total de habitaciones o piezas de que éste dispone
(sin contar bafio/s y cocinals).

Los niveles de hacinamiento son considerados
como un indicador valido para cartografiar la
distribucion de los niveles socioecondmicos de

la poblacion urbana. El indice de personas por
cuarto pondera la desigual distribucién de las con-
diciones de hacinamiento dentro de cada radio,
entendiendo que la mayor o menor capacidad

de los sectores sociales de apropiarse de espacio
residencial se corresponde con el nivel socioeco-
némico que detentan.

HACINAMIENTO
Personas por cuarto
Menos de 0,80

0,81-1,20

B 121-1,60

I 161-2,00

Il Mas de 2,01

1 Radios censales 2001
Rutas
Rios

Fuente: SSPTIP. Elaboracién propia en base a datos de INDEC.
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PRESIDENCIA ROQUE SAENZ PENA: CALIDAD DE LOS MATERIALES POR RADIO CENSAL 2001 SEGUN MANCHA URBANA

CALIDAD DE LOS MATERIALES

DE LA VIVIENDA (CALMAT)

El Censo clasifica las viviendas segun los materiales
de sus componentes constitutivos (pisos, paredes y
techos). Se evallian y categorizan en relacion con

su solidez, resistencia y capacidad de aislamiento
térmico, hidréfugo y sonoro. Se incluye asimismo la
presencia de determinados detalles de terminacion.
La categoria CALMAT | es la que presenta las mejo-
res condiciones: materiales resistentes y sélidos en
todos sus componentes constitutivos, incorporando
elementos de aislacion y terminacion. En cambio,
en la categoria CALMAT V, se encuentra la vivienda
que presenta peores condiciones en la calidad de
los materiales.

Se ha confeccionado un indice de calidad de los
materiales que suma las categorias de CALMAT III,
IV'y V, representando el porcentaje de viviendas
con dicha condicién sobre el total de viviendas.

CALIDAD DE LOS MATERIALES
Indice Calmat

Menos de 15% Il Mas de 60%
15,01% - 30% [ 1 Radios censales 2001
I 30,01% - 45% Rutas
B 45,01% - 60%

Fuente: SSPTIP. Elaboracion propia en base a datos de INDEC.

SAN CARLOS DE BARILOCHE: PRIVACION MATERIAL DE HOGARES POR RADIO CENSAL 2001 SEGUN MANCHA URBANA

iNDICE DE PRIVACION MATERIAL

DE LOS HOGARES (IPMH)

El IPMH identifica a los hogares segun su situa-
cion respecto de la privacion material de recursos
corrientes y patrimoniales.

La dimension patrimonial se mide a través de las
condiciones habitacionales, que establecen que los
hogares que habitan en una vivienda con pisos o
techos de materiales precarios o que carecen de
inodoro con descarga de agua presentan privacion
patrimonial. La dimensién de recursos corrientes se
mide a través de la capacidad econémica, mediante
la cual se determina si los hogares pueden adquirir
los bienes y servicios basicos para la subsistencia.
La combinacién de estas dimensiones define cuatro
grupos de hogares:

1. Sin privacién

2. Con privacién sélo de recursos corrientes

3. Con privacién sélo patrimonial

4. Con privacion convergente —cuando se presen-
tan ambos tipos de privacion simultdneamente—

PRIVACION MATERIAL DE HOGARES
Porcentaje de hogares con privacion convergente

Menos de 20% Hl  Mas de 80%
20,01% - 40% 1 Radios censales 2001
I 40,01% - 60% Rutas
I 60,01% - 80% Rios y lagos

Fuente: SSPTIP. Elaboracion propia en base a datos de INDEC.



GRAN POSADAS-CANDELARIA: COBERTURA DE INFRAESTRUCTURA POR RADIO CENSAL 2001 SEGUN MANCHA URBANA

s km
0 2,5 5

INFRAESTRUCTURA DE SERVICIOS DE RED

Se ha confeccionado un indice de infraestructura
urbana que refleja el porcentaje de presencia de
seis servicios basicos, segun los resultados del Censo
2001, a nivel de radio censal: cuatro estan referi-
dos a la provision de servicios de red a la vivien-

da —agua, cloacas, electricidad y gas-y dos estan
relacionados con la disponibilidad de servicios en el
espacio publico —alumbrado publico y pavimento-.
Los seis servicios fueron considerados con el mismo
peso en la construccion del indice. EI 100% corres-
ponde a aquellos radios censales que poseen los
seis servicios y el 0% a los que no poseen ninguno.
La cartografia clasifica en cinco categorias el por-
centaje de servicios presentes en cada radio censal,
identificando aquellos que tienen menos del 20%
de la poblacion servida, entre 20 y 40%, entre 40 y
60%, entre 60y 80% y mas del 80% de cobertura.

iNDICE DE INFRAESTRUCTURA
Porcentaje de cobertura

I Menos de 20% Mas de 80%

B 20,01% -40% [ ] Radios censales 2001
40,01% - 60% Rutas
60,01% - 80% Rios

Fuente: SSPTIP. Elaboracién propia en base a datos de INDEC.

El mapeo por radio censal ajustado de las densidades pobla-
cionales de las ciudades analizadas segun los datos del Censo
2001 permite observar que, tanto en los nodos nacionales
como en los nodos microrregionales, las densidades urbanas
son bajas: sélo los radios censales de algunos conjuntos de
vivienda colectiva construidos por el Estado pueden alcanzar
densidades que no superan los 300 habitantes/hectarea, con
algunas excepciones de densidades en torno a los 700 habi-
tantes/hectarea. En las areas centrales, coincidentes general-
mente con los cascos fundacionales, las densidades residen-
ciales son bajas, debido al predominio de los usos terciarios:
en general, no superan los 100 habitantes/hectarea. Alrededor
del centro se localiza un anillo que alberga densidades que no
superan los 200 habitantes/hectarea. De manera generalizada,
las densidades residenciales decrecen hacia la periferia hasta
alcanzar los limites de la mancha urbana.

De la cartografia censal que muestra la distribucién espacial
del indicador de personas por cuarto, se puede observar que
los radios con mejores condiciones socioeconémicas se ubican
en las areas centrales, y que las carencias aumentan hacia la
periferia.

La cobertura de infraestructura de servicios de red sigue el
mismo patrén de distribucion que el hacinamiento, con los ra-
dios censales mejor servidos coincidiendo con las areas en las
que el indicador de hacinamiento es mas bajo. En la periferia
de las ciudades, solo los barrios de vivienda social alcanzan
altos porcentajes de cobertura de servicios, aunque se dife-

rencian de las areas consolidadas porque registran mayores
niveles de hacinamiento.

El indice de privacion material de hogares vuelve a mostrar el
mismo patrén que se observa al considerar el hacinamiento:
una distribucion en anillos alrededor de los centros de cada
ciudad, que conforma areas homogéneas de alto y medio nivel
socioecondmico con todos los servicios en las areas centrales
y su entorno, en contraposicién con dreas con mayores niveles
de privacion hacia la periferia, en coincidencia con la ausencia
o el déficit de infraestructuras sanitarias.

COMPOSICION DE LOS TEJIDOS DE EXPANSION

Luego de haber analizado la magnitud del crecimiento de las
ciudades estudiadas en los ultimos veinte afios y de haber vol-
cado los datos disponibles del Censo 2001 que muestran las
condiciones sociourbanas que presentaban las ciudades en ese
momento, la investigacion se centrd en identificar con qué tipos
de tejidos se produjo dicha expansion, poniendo especial énfasis
en los residenciales. Debido a razones operativas, el analisis se
realizd sobre seis de las ciudades de la muestra. Se procedid, en
primera instancia, a realizar un analisis exploratorio de los teji-
dos residenciales que se reiteran, en mayor o menor medida, en
todas las ciudades que fueron objeto de andlisis. De ello resulté
un mosaico de tipos de tejido caracteristicos, diferenciados en
orden a su morfologia y densidad promedio:
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TEJIDOS RESIDENCIALES IDENTIFICADOS

Areas centrales y Barrios consolidados
Densidad residencial entre 100 y 300 habitan-
tes/hectarea. Trama urbana regular, con cober-
tura de infraestructuras urbanas, equipamien-
tos y espacios publicos. Estructura parcelaria
rigida. Intensa ocupacién de las parcelas. En
las &reas centrales, proceso de verticalizacién
edilicia, terciarizaciéon y pérdida de poblacion
residente.

Loteo formal con diferentes

grados de ocupacion

Densidad neta aproximada: 60 a 130 habitan-
tes/hectarea. Trama urbana regular, con défi-
cit de cobertura de infraestructuras urbanas,
equipamientos y espacios publicos. Parcelas
con menor intensidad de ocupacion y parcelas
baldias.

Grandes parcelas residenciales

Densidad neta aproximada: menos de 40 habi-
tantes/hectarea. Sectores de segunda residen-
cia o residencia principal, sobre grandes parce-
las con acceso directo desde la trama vial. En
general, sin provision de servicios publicos de
agua y cloacas.

Urbanizaciones residenciales cerradas
Densidad neta aproximada: menos de 40 ha-
bitantes/hectérea. Loteos privados de grandes
parcelas, con un acceso restringido y calles
internas de estructura arborescente. Segun
las reglamentaciones urbanas locales, pue-
den llegar a contar con servicios sanitarios
administrados por el consorcio o la sociedad
desarrolladora.
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TEJIDOS RESIDENCIALES IDENTIFICADOS

Vivienda social de media densidad
Densidad neta aproximada: entre 300 y 600
habitantes/hectarea. Conjuntos habitacionales
de vivienda publica sobre grandes parcelas in-
divisas, edificios de 2 a 4 pisos, sin ascensor,
entre 500 y 1.000 viviendas. Trazado general-
mente discontinuo respecto de la trama, con
provisién de servicios sanitarios pero con difi-
cultades de administracién y mantenimiento.

Vivienda social de baja densidad

Densidad neta aproximada: entre 120 y 200 ha-
bitantes/hectarea. Viviendas individuales cons-
truidas por iniciativa publica con provision de
servicios sanitarios. Manzanas rectangulares,
con 30 a 50 viviendas por hectarea. Edificaciones
que ocupan 1/3 de la superficie de parcela con
agregacion de nuevas construcciones.

Villas y asentamientos

Densidad neta aproximada: 300 habitantes/
hectarea. Ocupaciones de terrenos fiscales o
privados, sin regularizacién dominial. Viviendas
autoconstruidas. En general, no cuentan con
servicios sanitarios por las dificultades de regu-
larizacion y trazado que presentan.

Vacios urbanos
Grandes parcelas sin uso, con tres o mas lados
linderos a la trama urbana existente.
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Seguidamente, se efectuo la clasificacion de imagenes de alta
resolucion de los tejidos residenciales detectados en las super-
ficies de expansion de cada ciudad, entre el primero y el Gltimo
corte temporal del analisis. El procedimiento se realizé sobre la
base de la fotointerpretacion y consté de: a) composicién del
mosaico de imagenes de alta resolucion, b) delimitacion del
perfil urbano del tiempo 1 y el tiempo 3 sobre la imagen de
alta resolucion, c) clasificacion de los tejidos inscriptos dentro
del 4rea de expansion segun los patrones caracteristicos iden-
tificados, d) medicion, procesamiento y sistematizacion de la
informacion obtenida.

A modo de ejemplo, la aplicacién del esquema precedente al caso
de Posadas da como resultado el mapa de Tejidos Urbanos en el
area de expansion 1989/2008, en el que se observa la envolvente
del &rea urbanizada en el afilo 1989 —tiempo 1-y las distintas
clasificaciones de los tejidos de expansién entre esa envolvente y
la correspondiente al 2008 —tiempo 3-. Los gréficos Distribucion
proporcional de tejidos (1989-2008) y Distribucion proporcional
de tejidos residenciales (1989-2008) representan la participacion
porcentual de todos los usos detectados y de los distintos tipos de
tejidos residenciales, respectivamente, en el rea de expansion en
dicho periodo. Su aplicacion al resto de los casos se expone en las
fichas que forman parte del Anexo: Sintesis de casos de estudio.

GRAN POSADAS. TEJIDOS URBANOS EN EL AREA DE EXPANSION 1989-2008

TIPOS DE TEJIDOS

EE Loteo formal

B Grandes parcelas residenciales

Il Otros tejidos

[ Vivienda social

Urbanizaciones residenciales cerradas 3  Envolvente 1989

I Villas y asentamientos [1 Vacios urbanos

1 Envolvente 2008

Fuente: SSPTIP. Elaboracién propia.



GRAN POSADAS - TEJIDOS DE EXPANSION 1989/2008

Urbanizaciones Otros tejidos Vacios
residenciales 9% 20%
cerradas
0,25%

Grandes parcelas
residenciales

6%

Villas y asentamientos

5%

Loteo formal
20%
Vivienda social

20%

GRAN POSADAS - TEJIDOS RESIDENCIALES DE
EXPANSION 1989/2008

Urbanizaciones Otros tejidos Vacios

residenciales 0% 22%
cerradas

0,28 %

Grandes parcelas
residenciales

6%

Villas y asentamientos

6%

Loteo formal

27%

Vivienda social

22%

Fuente: SSPTIP. Elaboracién propia.

El andlisis de la muestra y la sistematizacién de los resultados
permitieron observar y dimensionar ciertos fenémenos recu-
rrentes en la dindmica de expansién de las ciudades.

A) La expansion urbana se produce dejando grandes va-
cios intersticiales. Fueron considerados como vacios urbanos
aquellas porciones de suelo rodeadas en al menos tres de sus
aristas por areas urbanas y que, al momento de la captura de
la imagen satelital, no presentaban signos de usos urbanos o
rurales. En los casos estudiados, la superficie que representan
los vacios urbanos varia entre el 5% y el 9% de la superfi-
cie total de la ciudad. Sin embargo, si se tiene en cuenta sélo
la superficie de expansién entre 1989 y 2008, los porcentajes

de vacios urbanos son mas significativos: Presidencia Roque
Séenz Pefa muestra un 40% de vacios dentro de su trama,
mientras que Gran Posadas, Venado Tuerto, La Rioja y General
Pico presentan porcentajes entre el 10% y el 19%. El caso del
menor porcentaje de Neuquén-Plottier-Cipolletti -9%— puede
explicarse por sus condiciones de insercion y por la magnitud
efectiva del aglomerado del que forma parte. Por un lado, los
limites geograficos del estrecho oasis de riego en el que esta
inserta —las bardas de escurrimiento de la meseta al Norte y la
zona de regadio al Sur— marcaron histéricamente las fronteras
de la expansion, dada la resistencia que oponian a la urbani-
zacion, el riesgo ambiental y la produccion fruticola intensiva,
respectivamente. Por otro lado, dado el proceso mas recien-

ANALISIS DE TEJIDOS ENTRE T1 Y T3 POR CIUDAD

%

100
80
60
40
I Residencial
I Otros 20
[0 Vacios 0

- Cipolletti
Gran Posadas

Neuquén- Plottier

Presidencia Roque
Saenz Pefa
Venado Tuerto
General Pico

Fuente: SSPTIP. Elaboracién propia.
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te de metropolizacién y el encarecimiento del suelo préximo
al centro, se registra un proceso de expansion residencial mas
intenso en las localidades de Cinco Saltos y Centenario, actual-
mente conurbadas.

La produccion de suelo urbano de modo disperso y dejando
grandes vacios intersticiales implica un aumento de costos, tan-
to econdmicos como socioambientales: eleva el costo de los ten-
didos de redes de infraestructuras béasicas —agua, cloacas, pa-
vimentos, gas, energia eléctrica, alumbrado publico—, presiona
sobre el presupuesto publico para su mantenimiento, penaliza la
movilidad de los residentes y, con ello, la posibilidad de acceso a
los bienes y servicios urbanos, ya que la longitud de los recorri-
dos es proporcional a la eficiencia de los servicios de transporte
publico, y dificulta la integracion entre los barrios, dada la caren-
cia de un sistema de espacios publicos articuladores.

La reiteraciéon de esta modalidad de ocupacién del periurbano
en los casos analizados permite inferir que las ciudades medias
argentinas comparten la légica de produccién de suelo urbano
propia de la dindmica de urbanizacién de las grandes aglome-
raciones contemporaneas, pautada por el comportamiento del
mercado de suelo ante la presion de la demanda y asociada a
practicas especulativas de retencién de suelos ante la expecta-
tiva de su revalorizacion sin inversién genuina. En ausencia de
regulaciones dispuestas a intervenir en dicha légica, el propie-
tario de una fraccién no urbanizada verd aumentado el valor
de su bien gracias a las inversiones que tanto el sector publico
como el privado realicen en la zona, sin participar de los costos
y captando, en el momento de la venta, una renta diferencial
que se acrecentara cuando se produzca el cambio de estatuto
de suelo no urbano a urbano. Este agregado de valor se acre-
cienta a su vez por la accién municipal, que fija los pardametros
del derecho de construccion mediante las normas urbanisticas.
Asimismo, la dinamica de ocupacion de suelo que se observa
en todos los casos permite inferir que, en el patrén de expan-
sion, prevalece la oferta de suelo disponible para responder a la
demanda residencial por sobre una estrategia predeterminada
de crecimiento urbano que incluya reservas de suelo para sis-
temas generales de equipamiento e infraestructuras. Esto hace
prever fuertes restricciones a la hora de decidir la provisiéon de

dotaciones urbanas estructurantes, adecuadas a las necesida-
des del crecimiento tendencial, ya sea por déficit de suelo dis-
ponible para ejecutarlas o por los altos costos que se deberan
pagar para obtenerlo.

B) En ciudades grandes e intermedias, los barrios de vi-
vienda social ocupan altos porcentajes de suelo con teji-
dos de baja densidad. En los casos estudiados, los barrios de
vivienda social se construyeron sobre lotes individuales, con un
promedio de 30 viviendas por hectérea, lo que implica una densi-
dad poblacional neta de aproximadamente 120 habitantes/hec-
tarea y 60 habitantes/hectérea bruta, considerando las parcelas
destinadas a equipamiento comunitario, la red vial y los espacios
verdes publicos. Como se observa en la tabla Tejidos residencia-
les de Vivienda Social en las areas de expansion 1989-2008, los
barrios de vivienda social constituyen el 25% de la expansion
de Posadas en los ultimos veinte afios y ocupan el 12% de la
superficie total de la ciudad. Lo mismo ocurre con la ciudad cha-
guena de la muestra, que aumenté su superficie un 24% con
vivienda social, aunque en este caso corresponde sélo al 5% de
la mancha urbana 2008. La excepcién que presenta el aglome-
rado de Neuquén-Plottier-Cipolletti, entre las mayores ciudades
de la muestra se explica en el hecho de que la gran inversién en
vivienda social es anterior al periodo de estudio, realizada con
politicas gubernamentales que acompafaron el intenso proceso
migratorio a partir de la década del setenta y que fue abando-
nada durante la década del noventa, dando inicio al proceso de
ocupacion informal sobres los suelos fiscales de la barda.

El analisis de la edad de los tejidos producidos durante el periodo
de estudio evidencia que en la mayoria de los casos, particular-
mente en las ciudades de mayor jerarquia, la ocupacién de suelo
por barrios de vivienda social ha sido el factor determinante de
la expansion urbana. Las nuevas urbanizaciones tensan el creci-
miento en su direccidn, a través de la urbanizacién de los suelos
gue permanecen vacantes. Esto se debe a que, también en la
mayoria de los casos, estos barrios se ubican en localizaciones
periféricas, no linderas con el tejido urbano existente, a fin de
abaratar la incidencia del costo del terreno en el valor total de
la unidad de vivienda. Las operatorias de vivienda social incluyen
la ejecucion de todas las dotaciones de servicios basicos —agua,

VACIOS URBANOS EN AREAS DE EXPANSION, 1989-2008

Neuguén-Plottier-

! ) 398 5 9
Cipolletti
Gran

; 674 9 19

Posadas-Candelaria
La Rioja 443 9 14
Presidencia Roque

) 3 171 9 40
Saenz Pefa
Venado Tuerto 143 5 17
General Pico 99 5 11

VIVIENDA SOCIAL EN AREAS DE EXPANSION, 1989-2008

Neuquén-

. ) . 498 6 11
Plottier-Cipolletti
Gran Posadas-

) 871 12 25

Candelaria
La Rioja 549 11 17
Presidencia
Roque Saenz 103 5 24
Pefa
Venado Tuerto 28 1 3

General Pico 94 5 11



BARRIO DE VIVIENDA SOCIAL,
La Rioja, Provincia de La Rioja.

cloacas, pavimentos, alumbrado, equipamientos— por lo cual, su
ubicacién periférica acarrea el costo de expansion de las todas las
redes troncales desde los barrios servidos méas proximos. El factor
de localizacién, asociado a la baja densidad poblacional, pena-
liza asimismo la oferta de movilidad de los habitantes, lo cual
implica altos costos sociales en la medida que no suele ser eco-
némicamente viable llevar el trasporte publico hasta los barrios
periféricos. Los gobiernos provinciales y municipales encuentran
habitualmente muchas dificultades para hallar terrenos para los
barrios de vivienda social, debido a la falta de bancos de tierray a
los mayores costos que presentan los terrenos proximos a la ciu-
dad construida con expectativas de ser urbanizados. Tal como se
apunta en el tépico anterior, esto tiene su origen en el hecho de
que la disponibilidad de suelo ha estado siempre sujeta al com-
portamiento del mercado y no han existido politicas categéricas
de intervencion. Esta realidad plantea un alerta y merece una
particular reflexién. Durante los anos setenta y ochenta, la mayor
parte de los barrios de vivienda publica se construyeron en forma
de blogues de densidad media o alta con resultados negativos,
en términos generales, desde el punto de vista social, econdémi-
co y urbanistico. Esta politica fue objeto de fuertes criticas por
el universo de actores implicados en el tema —usuarios, equipos
técnicos de los institutos de vivienda, urbanistas— lo cual devino
en un rotundo cambio de rumbo en todas las ciudades del pafs.
A partir de la década del noventa, coincidiendo con el paulatino
debilitamiento del sistema habitacional social, la mayor parte de
las unidades construidas replicaron el modelo de vivienda en lote
individual, hecho que se mantiene desde el relanzamiento masi-
vo de la vivienda social a partir del afio 2003. La continuidad de
este lineamiento es de orden modélico, superadora de las malas
experiencias previas y enraizada en la voluntad de adecuacién de
la oferta a las pautas de vida de la poblacién destinataria, vin-
culada a la conviccion de la necesidad de poner nuevamente en
marcha un plan masivo de vivienda publica, con el doble propé-
sito de atacar el déficit habitacional y proveer empleo, luego de
una década de desarme del aparato productivo y de las estruc-
turas del Estado, por lo cual se hizo preciso pensar en soluciones
prototipicas y con sistemas constructivos de baja complejidad.

Sin embargo, la dindmica de expansion registrada en la ma-
yoria de las ciudades argentinas incorpora un mayor grado de
complejidad a la problematica habitacional, alertando acerca
de las consecuencias indeseadas que trae aparejadas el tipo de
solucion hoy generalizado. Por una parte, los ya mencionados
costos econdmicos y sociales derivados del alto consumo de

BARRIO DE VIVIENDA SOCIAL,
Gran Posadas, Provincia de Misiones

suelo, la provisién de servicios y las dificultades para garantizar
el derecho a la movilidad de la poblacién. Por otra parte, su
impacto en el comportamiento del mercado de suelo ante la
ausencia de politicas de regulacion —tema que se trata en el
apartado 2.3. Mercado y Estado en la produccion de ciudad-.
Se trata de una problematica cuyo analisis excede el presente
trabajo, si bien estos fendmenos aconsejan la apertura de un
debate acerca de la inclusion de modalidades alternativas de
promocién de vivienda social que complementen el masivo es-
fuerzo realizado por el Gobierno Nacional en los ultimos afos.

C) Los loteos de baja densidad desarrollados por actores
privados dentro del mercado formal representan la super-
ficie predominante de la expansion de la mancha urbana.
En las ciudades estudiadas, entre el 14% vy el 30% de la
superficie urbana creada en los Ultimos veinte afnos se desa-
rrollé bajo la modalidad de loteo formal de baja densidad,
la cual oscila entre 60 y 130 habitantes/hectarea, con una
oferta dirigida a los sectores sociales con acceso al merca-
do formal. Esta modalidad de produccién de suelo urbano
adquiere diferentes formatos —desde pequefios lotes hasta
grandes parcelas residenciales— en relacién con su emplaza-
miento. En la ciudad de La Rioja, por ejemplo, las mayores
parcelas se emplazan en direcciéon Oeste, hacia el faldeo de
montafia con mejores condiciones climaticas, al igual que
en el Gran Tucuman, mientras que en el aglomerado de
Neuquén-Plottier-Cipolletti se situan hacia la ribera del los
rios y en General Pico completan el tejido al interior del pe-
rimetro vial que contiene a la ciudad. Presentan una gran
diversidad de situaciones en cuanto al nivel de consolidacion
urbana, tanto en términos de ocupacién como de provision
de servicios. Se observan loteos con menos del 50% de cons-
trucciones. Las ciudades con mayores restricciones normati-
vas a la expansién muestran un mayor grado de ocupacion
de parcelas, asegurando la cobertura de los servicios en los
barrios promovidos por agentes privados, tal es el caso de
la ciudad de General Pico, que presenta plena cobertura de
servicios. Cuando se trata de grandes parcelas y muy bajas
densidades —asimilables a las de las urbanizaciones cerradas—
no se justifica a priori la provision de agua corriente y cloacas
aunque, en algunos casos, estos servicios estan presentes
utilizando sistemas desvinculados del servicio general.

D) Las villas y los asentamientos crecen ocupando me-
nor porcidon de territorio que el resto de los tejidos re-
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sidenciales, pero con el mismo patréon de ocupacién de
baja a media densidad. Se identificaron tejidos de villas y
asentamientos, principalmente en las ciudades de la muestra
que presentaban en 2001 la mayor poblaciéon: Gran Posadas-
Candelaria, Neuquén-Plottier-Cipolletti y La Rioja. Estos tienden
a ocupar vacios intersticiales en suelos rurales abandonados, en
terrenos fiscales en desuso o en areas que presentan riesgo am-
biental, como el borde inundable del rio Parana en Posadas, las
laderas de las bardas neuquinas por las que escurre la meseta
0, en el caso de La Rioja, asentamientos en el faldeo arido del
periurbano. Si bien la intensidad de ocupacion es mayor que la
de un parcelamiento formal, no se detectaron densidades resi-
denciales mayores a 75 viviendas por hectarea, lo que equivale
a una densidad neta de 300 habitantes/hectarea.

En el caso de Venado Tuerto y Presidencia Roque Sdenz Pefa,
tanto los estudios de caso como las visitas realizadas dan cuen-
ta de la presencia de pequefios asentamientos informales que
no han podido ser identificados como tejidos urbanos en las
imagenes satelitales, debido a las exiguas superficies que ocu-
pan. En Venado Tuerto, la reciente aparicién de casos de vivien-
da informal es entendida como un signo de alerta en relacién
con los cambios migratorios de los Ultimos afios, que mues-
tran una polarizacién de la poblacién sobre los centros urbanos
gue presentan mas oportunidades de empleo y mayor acceso
a servicios al mismo tiempo que las pequefias localidades de
la regién tienden a despoblarse. En Presidencia Roque Séenz
Pefa, la escasa presencia de villas o asentamientos informales
a pesar de la fuerte dindmica migratoria que registra, se explica
por la accion del gobierno municipal, que actia como oferente
principal de loteos de muy bajo costo y sin dotacion de infraes-
tructuras en terrenos fiscales.

VILLAS Y ASENTAMIENTOS EN AREAS DE EXPANSION,
1989-2008

Neuguén-Plottier-

. . 540 6 12
Cipolletti
Gran

) 196 3 6

Posadas-Candelaria
La Rioja 93 2 3
Presidencia Rogque

. _ 0 0 0
Sdenz Pena
Venado Tuerto 0 0 0
General Pico 0 0 0

La compleja problematica de villas y asentamientos es carac-
teristica de las grandes aglomeraciones —sélo en la regiéon me-
tropolitana de Buenos Aires afecta a una poblacién de aproxi-
madamente 2 millones de habitantes—, pero existe también en
las ciudades intermedias. Alli, su magnitud es directamente
proporcional a la actividad econémica de la ciudad, a su ca-
pacidad como proveedora de empleo formal o informal y, por
ello, como atractora de migracién interna y regional, y a las
politicas que hayan podido implementar los gobiernos locales
para acompafar el crecimiento econémico con la provision de
vivienda adecuada para la mano de obra requerida. En todos
los casos, a su emplazamiento habitual en areas de riesgo am-
biental y al déficit de infraestructuras, equipamientos y espacios
publicos se le suma la irregularidad en la tenencia de la tierra,
todos ellos factores que constituyen el habitat de los sectores
mas desfavorecidos de la poblacién. Las politicas de erradica-
cion compulsiva de villas y asentamientos han sido socialmente
superadas y, en la actualidad, es generalizada la implementa-
cion de programas integrales de mejora del habitat con la par-
ticipacion de la comunidad, que incluyen regularizacién domi-
nial y provision de infraestructuras, equipamientos y espacios
publicos. Entre ellos, el Programa de Mejoramiento de Barrios
(PROMEBA) que desarrolla el Gobierno Nacional presenta un
amplio espectro de intervenciones exitosas, situadas en ciuda-
des que se corresponden con practicamente todas las jerarquias
del sistema urbano nacional.

El fendmeno de los asentamientos y ocupaciones de tierra re-
viste una notable actualidad. Las dificultades que aun persis-
ten para que amplios sectores de la poblacién puedan acceder
a una vivienda apropiada han dado lugar a la generalizacién
de las ocupaciones programadas de tierra, hecho que se ha
instalado como un reto para todos los estamentos de gobier-
no. Vinculados a organizaciones sociales y/o en el marco de
un nicho de mercado informal, grupos de vecinos organizados
ocupan suelos vacantes —publicos o privados—y construyen alli
sus casas sin ningun tipo de dotacién de servicios. A diferen-
cia de las villas de emergencia, estos asentamientos cuentan
con un trazado previo, que facilita un posterior proceso de re-
gularizacion dominial, dejando liberada la traza de las futuras
calles, previendo incluso la localizacién de espacios publicos y
equipamientos y estableciendo una subdivision de lotes de di-
mensiones minimas. Los terrenos susceptibles de ser ocupados
generalmente estan lejos de los centros urbanos mas consoli-
dados y en contextos de situaciones ambientales criticas: areas
inundables, orillas de cursos de agua contaminados, suelos
inestables no aptos para urbanizar, antiguos basurales, bordes
de autopistas. En los Ultimos afos, el fendmeno de tomas o
asentamientos organizados se ha desarrollado con particular
magnitud en la Regién Metropolitana de Buenos Aires, si bien
tiene lugar en muchas otras ciudades del pais. Entre los casos
analizados, Neuquén resulta paradigmatico: segun datos de la
prensa local, se registran al menos 70 asentamientos en los que
viven unas 4 mil familias, situados al pie de las“bardas, entre las
carcavas por donde drena la meseta patagénica hacia el valle
del rio Limay. A la magnitud del fenémeno se agrega, en esta
ciudad, el elevado costo econémico y el riesgo ambiental que
supone para el sector publico urbanizar suelos de esta natura-
leza. Ante esta realidad, ciertos gobiernos locales y provinciales
han comenzado a intervenir en la produccién de suelo urbano
a fin de asegurar una oferta de lotes que contenga la demanda
no atendida por el mercado inmobiliario formal. En el mismo
aglomerado de Neuquén, el gobierno local incluye en su Plan
Urbano Ambiental un ambicioso proyecto de ampliacion de
suelo urbano en la meseta Norte —actualmente en ejecucion—y
en Cipolletti, como parte de su Plan Estratégico, se encuentra



PROMEBA “RIBERA DEL RiO SAL”, EN EL GRAN TUCUMAN

Rio Sali
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Fuente: Tucuman. IPVDU - PROMEBA 1.

en desarrollo un proyecto emblematico de produccion de suelo
urbano destinado sectores excluidos del mercado inmobiliario
tradicional. En el primer caso, se trata de la urbanizacién de
500 hectareas que podran albergar una poblacion de unos 40
mil habitantes en diez afos. En el caso de Cipolletti, sobre 200
hectareas se prevé dar solucién a unas 2 mil familias. Se trata
de iniciativas vinculadas a la adopcién de politicas urbanisticas
proactivas, acerca de las cuales se trata en el apartado 2.3.

E) Los tejidos de urbanizaciones cerradas en las areas de
expansion se observan particularmente en las ciudades de
mayor jerarquia. Con un patron de muy baja densidad —menor
a 40 habitantes/hectarea de densidad neta—, las urbanizaciones
cerradas son el producto inmobiliario mas novedoso y de mayor
impacto territorial que se ha instalado en el mercado local, con
una notable tendencia de crecimiento. Se trata de urbanizacio-
nes situadas en zonas privilegiadas del periurbano, tanto por su
accesibilidad como por las condiciones ambientales en las que
se insertan, usualmente dotadas de equipamientos deportivos
y de recreacion. Por sus caracteristicas, son consumidoras de
grandes superficies de suelo rural y estan destinadas a sectores
de ingresos medios y altos de la poblacién, con acceso restrin-
gido y sistemas propios de seguridad. Su localizacién periférica
y sin continuidad con la trama urbana existente contribuye a
generar grandes vacios no urbanizados y a elevar los precios de
los suelos aledafios. Al mismo tiempo, plantean problemas al
momento de proyectar la continuidad de la expansion urbana,
ya que su condicién de cerradas hace que no esté previsto su
empalme con la red vial secundaria, actuando como barrera y
forzando el crecimiento disperso, con los consecuentes costos
de extension de redes y de servicios de transporte.

Dentro del conjunto de las ciudades argentinas, es sin duda en
la Regién Metropolitana de Buenos Aires donde el fenémeno
ha cobrado mayor magnitud, aunque las imagenes satelita-
les muestran su presencia extendida en practicamente todas

ASENTAMIENTOS AL PIE LA BARDA,
Neuquén, Provincia de Neuquén.

las grandes aglomeraciones del pais. En lo que respecta a los
estudios de caso realizados, se observa como fenémeno muy
relevante en la amplia conurbacion que tiene a Neuquén como
centro de la actividad econémica del Norte de la Patagonia,
si bien se registra también su presencia en el aglomerado de
Gran San Miguel de Tucuman —en Yerba Buena, en direccion
al cerro de San Javier-y, en menor escala, en otras ciudades,
como Posadas —ligadas a la operaciéon urbana sobre la costa
del Parana- y La Rioja —en proximidad al faldeo de Velascoy a
la nueva red vial perimetral-. Este hecho constata que la mag-
nitud de esta oferta de mercado esta directamente asociada
con el nivel de centralidad, actividad y diversificacién econo-
mica y concentracion de bienes y servicios que caracteriza a la
ciudad. La instalacion de este producto en el mercado no es
privativa de las ciudades argentinas. Con origen en modelos
norteamericanos, ha tenido un amplio desarrollo en la mayo-
ria de las ciudades del mundo, que se afianzd a partir de la
década del noventa e y se instalé en el imaginario colectivo
como modelo que conjuga la mejora de la calidad de vida, la
seguridad y la pertenencia de clase. La aparicion generalizada
de esta modalidad de urbanizacion esta asociada al fenome-
no de la metropolizaciéon expandida que, con esta u otra de-
nominacion, remite a la forma que adopta en la actualidad
el crecimiento de las grandes aglomeraciones. El crecimiento
exponencial de la motorizacion individual, la revolucién en las
tecnologias de la informacién, los nuevos patrones de consu-
mo y asentamiento comercial, asociados a la expansion de las
autopistas como vias troncales de comunicacion, configuran
un escenario que conlleva fuertes mutaciones en el periurbano
de las ciudades, cuyo impacto social y ambiental es motivo
de multiples reflexiones. Por ultimo, cabe mencionar que el
fendmeno de las urbanizaciones cerradas es objeto de fuerte
reflexion y controversia en la esfera publica, dada la tendencia
a la fragmentacion socioespacial del territorio que trae apare-
jada. El periurbano de las grandes ciudades refleja una disputa
por el acceso al suelo entre los sectores de ingresos medios
y altos, que lo ocupan con urbanizaciones cerradas y de alto
nivel de servicios, y la poblacion de menores recursos, que se
asienta en las localizaciones remanentes, en la mayoria de los
casos ocupando areas ambientalmente criticas como riberas de
cursos de agua sujetas periédicamente a inundaciones o alu-
des, terrenos emplazados sobre areas de relleno de antiguos
basurales, terrenos con pasivos ambientales de antiguas explo-
taciones primarias —cavas, tosqueras— o secundarias —brown-
fields—. La presién inmobiliaria ejercida por los emprendimien-
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tos residenciales cerrados sobre el valor del suelo condiciona
a que solo los lugares que por sus condiciones de localizacién
guedan fuera del mercado —junto con las tierras ociosas fisca-
les o privadas— puedan ser ocupadas por la poblacion de me-
nores recursos. La fragmentacién social resultante tiene como

correlato la fragmentacién espacial: por su propia concepcién
como enclave vigilado y controlado, la discontinuidad de la
trama urbana y la materializacion de sus limites —grandes ex-
tensiones de paredones, alambrados o terraplenes—, ejercen
una suerte de violencia simbdlica, que alimenta la tensién en-
tre grupos sociales.

VILLAS, ASENTAMIENTOS Y URBANIZACIONES CERRADAS 1991
NOROESTE RMBA

- Villas y asentamientos 1991
- Urbanizaciones cerradas 1991
[ Area de estudio

VILLAS, ASENTAMIENTOS Y URBANIZACIONES CERRADAS 2007
NOROESTE RMBA

- Villas y asentamientos 2007

- Urbanizaciones cerradas 2007
[ Areade estudio

Fuente: UNGS. ICO. Afo 2011.

Fuente: Elaboracion propia en base a datos extraidos de “Lineamientos Estratégicos
para la RMBA", SSUyV, Gobierno de la Provincia de Buenos Aires, 2007



2.3. PROCESOS URBANOS SIMULTANEOS

Los fenémenos que caracterizan la dindmica de expansion urba-
na de las ciudades argentinas no se explican sin comprender asi-
mismo los procesos simultaneos que comportan su crecimiento
y desarrollo. A diferencia de la mayoria de las ciudades europeas
o planificadas, en las que la urbanizacion del suelo rural precede
a su ocupacion, lo que caracteriza al proceso de urbanizacion de
las ciudades latinoamericanas es que primero se ocupa el suelo
rural y luego se urbaniza progresivamente, hecho que se explica
en las notables diferencias de pautas sociales, culturales e ins-
titucionales sobre las que se asienta la produccion del territorio
urbano en ambos casos.

Esta diferencia condiciona nuestra modalidad de desarrollo ur-
bano, y da lugar a la convivencia de los tres procesos simulta-
neos con las los que habitualmente se lo caracteriza: el de den-
sificacion, el de consolidacion y el de expansion. El crecimiento
y desarrollo de nuestras ciudades reviste asi diversas dinamicas
que afectan al conjunto de areas que las componen, tanto a las
centrales y a sus barrios consolidados como a aquellas areas que
aun se encuentran en proceso de consolidacién o de expansion.
Si bien estas dinamicas tienen lugar en dreas cuyos limites no
son estrictamente identificables, puede realizarse una asocia-
cion preliminar entre ellas.

El proceso de densificacion es caracteristico de las areas centrales
que concentran los principales equipamientos urbanos y los ba-
rrios consolidados que ya han alcanzado un buen grado de urba-
nizacion. Se trata de areas que cuentan con las infraestructuras,
los servicios y equipamientos publicos como para atender las ne-
cesidades de la poblacién, asi como un alto porcentaje de ocupa-
cion de los lotes. Son las zonas que presentan condiciones 6ptimas
para su densificacion, sea esta de tipo residencial o de otro tipo
de usos y servicios urbanos, la que suele darse por la sustitucion
o reconversion de la edificacién original que realiza el mercado.

El proceso de consolidacion remite al completamiento del
proceso de urbanizacién. Tiene lugar en los barrios cuyo teji-

URBANIZACION PREVIA A LA OCUPACION.

do carece de algunos o de buena parte de los servicios urba-
nos basicos —dotacion de agua, cloacas, pavimentos, alum-
brado publico, etc.—, que presentan déficit de equipamiento
y transporte publico y que suelen presentar una significativa
proporcion de lotes vacios o en plena edificaciéon. La mejora
de los niveles de urbanizacién suele darse en estos casos por
la conjuncién de presupuestos publicos y del esfuerzo de los
habitantes, a través de sus organizaciones vecinales.

El proceso de expansion refiere a la ocupacion del periurbano
o area rural de proximidad, como respuesta a la demanda de
suelo para nuevos usos y actividades, con independencia de
la dotaciéon de infraestructuras y servicios basicos. Se trata
de areas que se encuentran en tension, entre el suelo ya ur-
banizado y el que esta sujeto a expectativas de valorizacion
por avance de la urbanizaciéon, asi como por el riesgo de su
eventual ocupacion informal.

Esta correspondencia entre procesos y areas suele ser clara-
mente verificable en las ciudades medias en las que se reco-
noce un Unico centro en torno del cual gravita el conjunto.
Este no suele ser el caso de las aglomeraciones mayores, en
las que la estructura urbana reviste mayor complejidad, lle-
gando a ser multipolar. En estos casos, si bien se reconocen
los mismos procesos, su coexistencia se refleja geografica-
mente en relacién con la complejidad de la estructura urbana
de la aglomeracién y de las nuevas actividades o usos urba-
nos gue incorpora.

A continuacion, se describen los procesos mencionados, hacien-
do énfasis en las observaciones realizadas en las ciudades objeto
de estudio. Cada uno de ellos se asocia a las areas en las que
generalmente se desarrollan, describiendo en su caso la serie
de fendmenos y tendencias que los caracterizan. Los casos de
estudio permiten inferir que los procesos descriptos estan pre-
sentes con diversas intensidades en el conjunto de las ciudades
argentinas, sin pretender abarcar a todas y cada una de ellas.

OCUPACION PREVIA A LA URBANIZACION.
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GRAN POSADAS-CANDELARIA. DINAMICA
DEMOGRAFICA 1991-2001 POR RADIO CENSAL

LA RIOJA. VIVIENDAS DESOCUPADAS POR RADIO
CENSAL 2001 SEGUN MANCHA URBANA

CRECIMIENTO 1991-2001

POBLACION VIVIENDAS DESOCUPADAS
B Decrece Emm Crecimiento alto Menos de 10% mmm  30,01% -40%
Mantiene Nuevos radios 2001 10,01% - 20% EEm Mas de 40,01%

Crecimiento bajo

20,01% - 30%

Fuente: SSPTIP. Elaboracién propia en base a datos del INDEC.

AREAS CENTRALES Y BARRIOS CONSOLIDADOS

El proceso de densificacion esta, como hemos dicho, habitualmen-
te asociado a las areas centrales y los barrios consolidados que ya
cuentan con satisfactorios niveles de urbanizacién y en los que
el valor del suelo estda fundamentalmente pautado por el factor
localizacién. A pesar de este privilegio, se trata de areas en las que
se registran diversos fendmenos que comportan riesgos y opor-
tunidades que requieren de politicas publicas activas, tales como:

A) Terciarizacion y despoblamiento residencial. El vacia-
miento residencial de las areas centrales es un fenémeno carac-
teristico de las grandes ciudades en el mundo y se manifiesta
también en las ciudades latinoamericanas, asi como en las areas
metropolitanas y en las ciudades intermedias del sistema urba-
no argentino. Las areas centrales suelen coincidir con los cascos
fundacionales, en los que se encuentran edificios, monumentos
y espacios publicos de alta significacion histérica. Son, ademas,
los lugares de mayor concentracion de actividades terciarias: las
mas grandes contienen desde la sede de los poderes nacionales,
provinciales y/o locales hasta la localizacion de las sedes centra-
les de grandes empresas, bancos, servicios financieros, asegura-
doras, etcétera. A todo ello se suman los servicios comerciales
a escala de la aglomeracién, y comercios, bares y restaurantes
que atienden tanto la demanda cotidiana del sector como la de-
manda regional de productos especializados. Este conjunto de
actividades, mas rentables en términos inmobiliarios, encarece
el precio del suelo y tiende a expulsar a la residencia del centro.

En los tejidos residenciales consolidados, dotados de las infraes-
tructuras sanitarias, de equipamientos publicos y espacios ver-

Fuente: SSPTIP. Elaboracion propia en base a datos del INDEC.

des, también se observa un proceso de despoblamiento o de
estabilizacion de la poblacion residente. En estas areas, las den-
sidades residenciales son bajas mientras que las densidades de
empleo son elevadas. Es decir que el despoblamiento residencial
tiene su contracara en el uso intensivo de sus espacios con acti-
vidades terciarias, que pueden llegar a recibir durante el dia un
numero de usuarios varias veces superior al de los residentes.
Es el caso del centro del Gran Tucuman y del Gran Posadas, los
aglomerados mas grandes de la muestra, pero también de los
centros de Neuquén y La Rioja.

B) Alta presion sobre el espacio publico. La concentracion de
comercios y servicios, y la intensidad de uso a que estan some-
tidas las areas centrales, tienen como consecuencia una fuerte
presion sobre los espacios publicos y la necesidad de incrementar
la atencién de los municipios en términos de limpieza, manteni-
miento de veredas y calzadas, mobiliario urbano, seguridad, et-
cétera. Asimismo, tratdndose de las areas que atraen la mayor
cantidad de viajes, la concentracién del transporte publico, motos
y vehiculos particulares origina problemas de contaminacién del
aire, ruidos y congestion. La proliferacion de carteles de publici-
dad y los tendidos de cables de servicios eléctricos y de comuni-
caciéon contribuyen a la contaminacion visual del paisaje de las
areas centrales. En las grandes ciudades, las areas centrales y los
alrededores de las estaciones terminales suelen disponer de una
oferta de pensiones, hoteles e inquilinatos que constituyen un
primer lugar de residencia para los recién llegados a la ciudad
guienes, posteriormente, van encontrando localizaciones periféri-
cas mas econdmicas. Una oferta residencial predominantemente



deficitaria y con altos indices de hacinamiento alberga asi en con-
diciones precarias al recambio de diferentes oleadas migratorias, y
da lugar a areas tugurizadas. Todo ello contribuye al deterioro de
los barrios y a la pérdida de su valor inmobiliario.

La desinversion privada en las dreas centrales esta también, en
muchos casos, asociada a la rigidez del trazado fundacional para
albergar los nuevos usos y actividades que demanda el mercado
inmobiliario. Las dimensiones de las parcelas, la estrechez de las
calles, las restricciones normativas, las dificultades de acceso, en-
tre otras razones, hacen que construir en los centros sea mas com-
plejo y costoso. Paralelamente, los cambios sociales y culturales
promueven nuevas pautas de consumo y fomentan la creacion de
nuevas centralidades periféricas, conformadas por complejos de
grandes superficies comerciales y centros de esparcimiento. Estos
ultimos no encuentran en las areas centrales espacios suficientes
en términos de superficie y apropiados en términos de accesibi-
lidad, ya que responden a patrones de localizacion directamente
vinculados al transporte individual y a la red vial primaria.

No obstante, en los Ultimos afios, muchos gobiernos locales han
implementado en las 4reas centrales proyectos de recalificacion
urbana que han promovido nuevos emprendimientos de inver-
sion privada, fomentando su renovacion. En términos generales,
incluyen la mejora de los espacios publicos, ampliacion de vere-
das, restriccion del acceso de vehiculos particulares, priorizacion
del transito peatonal y readecuacién de plazas, veredas y calza-
das para garantizar el acceso a personas con movilidad reducida.
También se han implementado medidas para consolidar los cen-
tros comerciales a cielo abierto, con asociacién publico-privada.
Las politicas de mejora de recalificacion del espacio publico han
demostrado ser exitosas en todos los centros urbanos, mas alla
de su jerarquia, en la medida que fomentan su revalorizacion y la
cohesion ciudadana. Sin embargo, presentan también un efecto
social paraddjico, particularmente en las grandes ciudades: en
las &reas que son objeto de valorizacién por la accion publica
articulada con inversiones privadas, la poblacién residente se ve

AREA CENTRAL,
La Rioja, Provincia de La Rioja.

obligada a desplazarse por presién del mercado, dando lugar a
expulsiones, desalojos y al reemplazo de la poblaciéon de meno-
res recursos por sectores sociales de mayor poder adquisitivo o
usos terciarios de mayor renta.

Q) Verticalizacion y afectacion del patrimonio histoérico.
Desde mediados del siglo XX, los centros de las ciudades ar-
gentinas han sufrido una importante transformacién en la in-
tensidad de los usos del suelo, incrementando fuertemente los
metros cuadrados construidos y alterando la morfologia urbana
del casco fundacional. En la mayoria de los casos, las normativas
urbanas no han tomado en consideracion la proteccion de las
areas ni los edificios que, por sus valores histéricos y/o arquitec-
ténicos, forman parte del acervo cultural de las ciudades. Por
el contrario, las normativas frecuentemente han privilegiado la
renovaciéon de las areas centrales, premiando la edificacion en
altura, los retiros de fachadas, las plantas bajas libres y toda una
serie de medidas heredadas del movimiento moderno.

Los procesos de verticalizacién no implican, necesariamente,
una densificacion residencial porque las obras nuevas, dirigidas
predominantemente a sectores sociales con alto poder adqui-
sitivo, tienden a aumentar el consumo de metros cuadrados
por habitante. La congestién vehicular debida al aumento del
parque automotor y los conflictos derivados del dimensionado
de las redes de servicios —sean estos probados o temidos—, han
actuado en muchos casos como disparadores de protestas ba-
rriales focalizadas en detener la densificacidon como causante de
la saturacion de los servicios urbanos.

D) Subutilizacién de equipamientos, movilidad y servicios
urbanos. Los centros urbanos y las areas consolidadas pue-
den convertirse en lugares estigmatizados para la residencia y
desvalorizarse tanto desde el punto de vista econémico como
en su caracter simbolico, de no existir politicas publicas espe-
cificas. Como consecuencia de la presion que ejerce la excesiva
terciarizacion sobre la calidad del espacio publico, una parte del
capital social invertido, tanto en los centros urbanos como en
los barrios consolidados, se encuentra subutilizada, lo que com-
porta una serie de costos sociales o deseconomias. Entre ellos,
podemos mencionar el deterioro o la desaparicion de bienes pu-
blicos, como parques, plazas o areas con valor patrimonial y la
subutilizacion de los equipamientos de educacién y salud.

Dentro de las areas consolidadas que comparten este tipo de
riesgo, se incluyen los conjuntos habitacionales de media den-
sidad construidos por el sector publico —principalmente has-
ta las décadas del ochenta o del noventa—, los que, si bien
cuentan con todos los servicios urbanos basicos e incluso con
equipamientos educativos y de salud y espacios publicos, pre-
sentan problemas de regularizacién dominial y/o se encuen-
tran prematuramente degradados o sin un mantenimiento
adecuado. Todo ello, sumado a las caracteristicas tipicas del
trazado de estos conjuntos —sin continuidad con la trama urba-
na circundante, con bruscos cambios de densidad, construidos
de una sola vez— se conjuga para constituirse en el imaginario
colectivo como enclaves criticos, con altos indices sociales de
pobreza, desocupacién y violencia urbana. Se trata de entor-
nos urbanos en los que viven poblaciones que, a menudo, su-
fren las consecuencias de localizaciones estigmatizadas, que
dificultan incluso el acceso al empleo formal.
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AREA CENTRAL, Neuquén, Provincia de Neuquén.

AREAS EN PROCESO
DE CONSOLIDACION Y EXPANSION

Como se ha mencionado con anterioridad, junto con los pro-
cesos propios de las areas centrales conviven otros de conso-
lidacion y expansion urbana que denotan la forma en que se
despliega el crecimiento de las ciudades argentinas. Las areas
de consolidacion y expansion concentran el mayor crecimien-
to residencial y registran los procesos mas dinamicos de trans-
formacion del territorio. Si bien a través del analisis de tejidos
de expansion se han detallado sus caracteristicas generales, se
apuntan a continuacion ciertos fenémenos complementarios
gue la metodologia adoptada no pudo mensurar. Esto se debe
a que se trata de procesos cuya naturaleza no lo permite o a
que pueden suceder no exactamente dentro del espacio anali-
zado —el crecimiento de aproximadamente las Ultimas dos dé-
cadas— sino en zonas de interfase.

E) Lento completamiento de la urbanizacion. Las areas sin
consolidar se caracterizan porque en ellas no se ha completado
el proceso de urbanizacion, suponen tanto barrios periféricos
en las ciudades intermedias como en las pequefias localidades
aglomeradas que forman parte de los grandes centros urba-
nos. La produccién de suelo urbano ha estado en gran medida
en manos de agentes inmobiliarios que compran suelo rural y
lo subdividen para venderlo como parcelas urbanas, con valo-
res que multiplican varias veces el costo inicial de la tierra, pero
sin efectuar las inversiones necesarias para alcanzar estandares
de urbanizacién aceptables. Un rasgo central de estas areas es,

por tanto, el déficit de infraestructura basica —agua potable
o de saneamiento, transporte, recoleccion de residuos, pavi-
mento, alumbrado publico, provision de gas, etc.—. Un débil
marco regulatorio, un ordenamiento del territorio sin instru-
mentos de control y una oferta casi inexistente de alternativas
financieras para que los sectores populares puedan comprar
un lote correctamente urbanizado se han conjugado para que
las ciudades hayan crecido sin consolidarse, lo cual prolonga
en el tiempo el acceso de la poblaciéon a estos servicios. El pro-
ceso de consolidaciéon puede durar varias décadas, durante las
cuales los residentes sufren las consecuencias de vivir en con-
diciones de precariedad. En los casos en los que la regulacién
ha existido —tal es el caso del Decreto-Ley 8.912 de la provincia
de Buenos Aires—, la falta de facilidades de financiamiento de
las infraestructuras ha tenido como efecto la falta de oferta de
lotes baratos y la busqueda de formas alternativas informales
de acceso al suelo.

Este fendmeno se agudiza habida cuenta de la baja densidad
generalizada de los tejidos residenciales. Segun lo observado
en la muestra analizada, aun en los barrios mas antiguos en
los que casi no hay lotes baldios, las densidades de las areas
sin consolidar promedian los 130 habitantes/hectarea. En los
tejidos mas recientes, las densidades suelen ser muy bajas —40
a 70 habitantes/hectarea—, lo que hace insustentable en térmi-
nos econémicos la provision de los servicios urbanos basicos.

CONJUNTOS HABITACIONALES,
San Carlos de Bariloche, Provincia de Rio Negro.



Uno de los casos mas destacables se encuentra en la ciudad de
Bariloche, en los barrios del Sur de la ciudad, donde se combi-
nan un trazado de grandes parcelas con una ocupacion menor
del 50% de los lotes y condiciones de urbanizacion sumamente
precarias, donde las severas condiciones climaticas profundizan
el costo social que pagan sus habitantes.

La densificacion progresiva de los loteos populares —formales
o informales— se esgrime en muchos d&mbitos como un hecho
gue garantiza a lo largo del tiempo la sustentabilidad de la
urbanizacion. El lento proceso de densificacion que tiene lu-
gar toda vez que, a escala de la parcela, se van produciendo
subdivisiones o se van agregando construcciones anexas —sea
para absorber el crecimiento del nucleo familiar o para obtener
alguna renta- es el caracteristico de la produccion del habitat
popular. Como producto de este proceso, los barrios suelen
alcanzar densidades medias en torno a los 350 habitantes/hec-
tarea. Sin embargo, los altos costos sociales que acarrea esta
l6gica con el transcurso del tiempo ameritan indagar acerca de
otras alternativas en materia de operatorias, morfologias y te-
jidos urbanos, que propicien la produccion del habitat popular
mitigando tales costos. Cabe considerar que, especialmente en
lo que se refiere a la dotacion de los servicios basicos de agua
potable y cloacas, el desafio del completamiento del proceso
de urbanizacién ha sido un tema enfaticamente abordado por
el Gobierno Nacional mediante la implementacion de progra-
mas especificos, tema que es tratado en forma particular apar-
tado “De la dotacién de infraestructuras y servicios basicos”.

F) Consolidacion de tejidos estructuralmente deficitarios.
La estructura urbana de las areas en consolidacién refleja un
proceso historico de ocupacion del suelo sin planificacién, con
ausencia de regulaciones en los parcelamientos. Esto trae apa-
rejado que la divisién parcelaria conjugue tanto la carencia de
espacios publicos y equipamientos de proximidad como la de
previsiones de suelo para sistemas estructurantes de infraes-
tructura y equipamientos a escala urbana.

Se han podido observar, en algunos casos, vastas superficies de
tejidos urbanos con plena ocupacién parcelaria en las que no
se pueden reconocer espacios de expansion cotidiana, de socia-
bilidad, de recreacion o de encuentro. Segun la Organizacion
Mundial de la Salud, la superficie recomendada de dotacion de

BARRIO DEL SUR,
San Carlos de Bariloche, Provincia de Rio Negro.

espacios publicos en medios urbanos es de quince metros cua-
drados por habitante y, como minimo, de diez metros cuadra-
dos por habitante. En la provincia de Buenos Aires, el Decreto
Ley 8.912 se basa en este indice para el célculo de las cesiones
para espacios publicos en las urbanizaciones posterioresa 1977.
Sin duda, la provision de espacios verdes de uso publico no sélo
implica cesiones de suelo al momento de urbanizar, sino que
exige su construccién y mantenimiento, lo que resulta mas difi-
cil de sostener con bajas densidades residenciales, al igual que
en la dotacion de equipamientos publicos de salud, educacién,
seguridad, recreacién y administracion territorial. Sin embargo,
estos equipamientos, articulados a una red vial jerarquizaday a
un sistema de espacios publicos y de servicios comerciales, son
los necesarios para estructurar las periferias de las ciudades, ya
gue permiten distribuir los beneficios de la vida urbana en el
territorio y aseguran un acceso mas equitativo de los servicios
publicos al conjunto de la poblacién. Paralelamente, la falta de
reservas de suelo para la ejecucion de sistemas estructurantes
de infraestructuras —vias de comunicacion, espacios verdes y
equipamientos— acordes con las proyecciones de crecimiento
urbano implica que la ciudad cargara definitivamente con ese
pasivo o que el sector publico debera pagar, en el futuro, ele-
vados costos diferenciales por los suelos necesarios para eje-
cutarlos sobre suelos ya ocupados: costos estrictamente eco-
némicos, porque el suelo se paga a valor urbano; costos de
gestién, por la necesidad de aplicar procedimientos complejos
como expropiaciones; y costos sociales, por la resistencia habi-
tual de las comunidades a dejar el propio habitat, mas alla de
las compensaciones que por ello se obtengan.

G) Consumo de suelo rural potencialmente productivo.
El generalizado patréon de expansion de baja densidad de las
ciudades argentinas implica necesariamente el avance del
frente construido sobre suelos productivos y/o potencialmen-
te productivos. El borde periurbano de las ciudades grandes e
intermedias estd constituido por una franja de espesor varia-
ble, limitada por los tejidos ya urbanizados y las areas rurales
en produccién, en la que el valor del suelo —por su proximi-
dad al area urbanizada— es muy alto. La expectativa de mayor
rentabilidad sobre esos suelos trae como consecuencia que se
abandone su explotacion rural y que, por ello, queden vacantes
a la espera de su transformacion en suelo urbano. Este tipo
de préactica representa una tendencia consolidada en todas las
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TEJIDOS SIN CENTRALIDADES,
San Miguel de Tucuman, Provincia de Tucuman.
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AVANCE DE LA URBANIZACION SOBRE CHACRAS 2008-2010.
Plottier, Provincia de Neuquén.

grandes ciudades del pais, y de ella derivan la serie de proble-
mas ya mencionados, como el encarecimiento de la tierra para
operaciones de vivienda social, la obtenciéon de rentas privadas
a partir de inversiones publicas, la tendencia a ser ocupados, a
convertirse en basurales clandestinos o la instalaciéon de usos
extractivos. En algunos casos, sobre todo en los bordes periur-
banos de las ciudades insertas en oasis de riego, el mayor valor
del suelo rural de produccion intensiva no alcanza para frenar
este fendmeno, y se observa una tendencia al abandono de
suelo que recibio fuertes inversiones de la sociedad para hacer-
lo productivo, a la espera de su urbanizacién. Son tierras que
dejan de aportar a los consorcios de riego, lo que encarece el
costo de provision de agua de riego de las que aun se encuen-
tran en produccion. Asimismo, la pérdida de areas productivas
primarias en los entornos urbanos va en contra de las tenden-
cias gue promueven el consumo de alimentos de proximidad,
gue apuntan a reducir los desplazamientos que sufren los ali-
mentos frescos hasta que llegan al consumidor. Esta situacion
se presenta fuertemente en el aglomerado de Mendoza, por
ejemplo y, entre los casos de estudio, se revela con claridad en
el aglomerado Neuquén-Plottier. Cientos de hectareas de las
antiguas chacras frutihorticolas que bordeaban el rio Limay fue-
ron progresivamente abandonadas y compradas por firmas que
estan construyendo actualmente urbanizaciones cerradas para
los sectores de mayor poder adquisitivo de la region. El ejemplo

mas significativo es el de una urbanizacién en las inmediaciones
de Plottier —del orden de 400 hectareas— actualmente promo-
cionado como el mayor barrio cerrado del Alto Valle.

El avance de la urbanizacién sobre suelos productivos expresa
una realidad econémica compleja, que no es posible resolver
con la mera prohibicion del crecimiento. La colisién entre lo ru-
ral y lo urbano se asienta no sélo en la innegable rentabilidad
gue se obtiene del segundo sino en los cambios productivos
gue minimizan la rentabilidad de los parcelamientos rurales de
menor escala. Esto requiere politicas activas del sector publico
—local, provincial y nacional- que eviten la pérdida de este patri-
monio potencial. La vision integral de la problematica por parte
de los actores locales constituye, sin lugar a dudas, un primer
paso de gran relevancia para atender la cuestion. En el caso
de Cipolletti, las autoridades plantean la necesidad de definir
un modelo productivo que complemente la fruticultura, a partir
del reconocimiento de la baja incidencia de esa actividad en el
Producto Bruto Geografico, de la constatacion del abandono de
tierras y de la permanente colisién entre lo urbano y lo rural. Ese
modelo productivo requiere de un liderazgo del Estado junto
con la sociedad, para poder implementar esquemas de uso de la
tierra diversificados, que incluyan otras producciones agricolas,
como las frutas finas o los forrajes, para evitar la desaparicion de
productores y la urbanizacion de las chacras.



LA REGION METROPOLITANA DE BUENOS AIRES-LA PLATA

Los procesos urbanos que se han identificado en las ciudades argen-
tinas seleccionadas como estudios de caso tienen una expresién am-
pliada en la Region Metropolitana de Buenos Aires-La Plata, el nodo
internacional que ocupa el primer lugar de la jerarquia urbana. En el
Programa Argentina Urbana se ha optado por una delimitacion amplia
de la Regién Metropolitana, que incluye el Gran Buenos Aires tradicio-
nal, el Gran La Plata y una serie de municipios aledafios que, si bien no
presentan una continuidad desde el punto de vista de la conurbacién,
estan vinculados por servicios de transporte en la escala metropolitana y
tienen una fuerte vinculacién funcional. El conjunto asi delimitado tiene
una gran complejidad politica, en tanto concurren multiples jurisdiccio-
nes y cuatro niveles de gobierno diferentes —nacional, provincial, muni-
cipal y de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires-.

Los datos del Censo de 2010 permiten estimar una poblacién cercana a
los 15 millones de habitantes para la Regién Metropolitana de Buenos
Aires — La Plata, lo que representa el 37% de la poblacién total del
pais. Su excesiva concentracion en términos demograficos, econémicos
y politicos es decisiva a la hora de evaluar la conformacion del sistema
urbano nacional. Debido a la diversidad y complejidad de funciones que
desarrolla, esta aglomeracion extiende su presencia hacia todo el terri-
torio nacional y se inserta en un lugar destacado de la red urbana de
América del Sur. Alin mas, diversos estudios acerca de la conformacion
de redes urbanas a escala global indican que Buenos Aires es reconocido
como un nodo que participa de esa estructura mundial, ocupando un
lugar secundario junto con otras metrépolis latinoamericanas. La Region
Metropolitana es, asimismo, la principal puerta de entrada al pafs, tanto
de pasajeros como de cargas, y actia como centro de distribucion de
viajes en el marco de redes de transporte con un caracter predominan-
temente radial. A su vez, el desarrollo de la oferta cultural y recreativa de
la Ciudad de Buenos Aires y algunos municipios bonaerenses ha expan-

dido el turismo a escala nacional, regional e internacional. En materia
econémica, a pesar de los diversos procesos de desconcentracion impul-
sados en las Ultimas décadas, la regiéon ain concentra la mayor parte del
equipamiento industrial del pafs.

Asimismo, el Censo revela diferentes tendencias de crecimiento al inte-
rior de la Regién Metropolitana. Se observan en particular dos patrones
demogréficos: en primer lugar, en el espacio tradicionalmente conside-
rado como Gran Buenos Aires, se observa una escenario gradual, desde
situaciones de estancamiento en el area central y la primera corona, has-
ta aumentos de poblacién muy elevados en los municipios rodeados por
la Ruta Provincial 6 —segundo y tercer corddén—; en segundo lugar, los
municipios situados por fuera de esta ruta de circunvalacién muestran
una dindmica de crecimiento relativamente independiente.

En las Ultimas dos décadas han tenido lugar en la Regidon Metropolitana
diversas transformaciones territoriales que implicaron importantes cam-
bios en su estructura y funcionamiento. Entre esos cambios pueden
mencionarse:

1) la ampliacion del centro metropolitano y un despliegue de sus fun-
ciones, tanto en sus inmediaciones —hacia Puerto Madero y Catalinas—
como en direccién al eje norte, en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires
y en el conurbano;

2) la consolidacién de un patrén de expansion de baja densidad y alta
dispersion, orientado por los ejes de autopistas, y asociado con una mo-
vilidad basada en el automovil particular;

3) la conformacién de nuevas centralidades comerciales y recreativas
gue se agregaron —en ocasiones, conflictivamente— a los tradicionales
centros comerciales asociados con las estaciones ferroviarias;

4) la incipiente reconversion industrial en los antiguos municipios del
conurbano y el desarrollo de una serie de parques industriales —parte de
ellos alineados en el entorno de la Ruta Provincial 6—;

BUENOS AIRES-LA PLATA - DINAMICA DEMOGRAFICA

MATRIZ AMBIENTAL
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Censo Nacional de Poblacion,
Hogares y Viviendas 2010. INDEC.

Fuente: Lineamientos Estratégicos para la RMBA. SSUyV. 2007.
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5) la concentracién de la inversiéon inmobiliaria en algunos pocos lugares
muy valorizados, producto de una dindmica meramente orientada por
la l6gica del mercado

6) la agudizacion de los problemas ambientales

En particular, en las dreas de expansion urbana, en las que el Programa
Argentina Urbana ha puesto especial atencién, se destaca el desarrollo
de una amplia superficie bajo el formato de urbanizaciones cerradas, jun-
to con villas y asentamientos, y complejos de viviendas de interés social.
Las implicancias de estas modalidades de expansion, sefaladas para otras
ciudades del pais a lo largo del trabajo, se acrecientan en proporcién a la
escala metropolitana. Las condiciones de movilidad son particularmente
complicadas porque se sustentan en gran parte en el uso del automovil
individual para las dreas mas cercanas a las autopistas, pero presentan
importantes dificultades para proveer redes de transporte publico para las
areas mas alejadas a estos ejes. Entretanto, se mantienen las dificultades
de acceso al &rea central, tanto en transporte publico como en automovil,
con alta congestién y tiempos de viaje elevados.

El patron de desigualdad socioterritorial metropolitano puede leerse en
dos dimensiones. Por un lado, se observa un aumento de las necesidades
basicas insatisfechas y de las carencias de infraestructuras y equipamien-
tos en las zonas periféricas, tal como se ha descripto para otras ciudades
del pais. Por otro lado, las situaciones de desigualdad se observan al inte-
rior de los propios dmbitos metropolitanos y nucleos urbanos, las cuales
se manifiestan en las diversas modalidades de expansion ya sefaladas, en
el primer caso, y en los bolsones de pobreza, en el segundo. Un ejemplo
cabal de estas contradicciones se cristaliza en la persistencia de serias difi-
cultades de acceso a la vivienda para amplios sectores de la poblacién. En
este sentido, es paradojal la situacion de la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires, que aumentd su poblacién entre 2001 y 2010 en poco mas de 114
mil habitantes, de los cuales 55 mil son nuevos habitantes de villas'3. Al
mismo tiempo, los afios 2000 mostraron un sostenido ritmo de la acti-

vidad de la construccién, a pesar de que el Censo ha revelado que hay
un 30% de viviendas deshabitadas. Este dato da cuenta del papel de las
viviendas como reserva de valor, su uso para el desarrollo de servicios,
como segundas residencias en el ambito urbano y de la captacién de
excedentes generados en diversos circuitos de produccién, muchos de
ellos extra urbanos.

Los temas de la agenda ciudadana son muy diversos: el manejo inte-
gral de residuos, la movilidad, la atencién de la salud, la oferta edu-
cativa, el manejo de cuencas hidricas, entre otros. Estas cuestiones
cobran sentido en la escala metropolitana, por lo que requieren inten-
sos acuerdos institucionales para su abordaje. Los incipientes avances
en la institucionalidad metropolitana son aun insuficientes para ofre-
cer respuestas a las problematicas urbanas'. En este sentido, los afnos
que han transcurrido desde el estallido de fines del 2001 muestran
a la metropolis inmersa en un escenario de alto nivel de conflictivi-
dad y grandes debilidades en lo institucional™. Las experiencias in-
ternacionales dan cuenta de las dificultades de articular y coordinar
gobiernos metropolitanos, pero también de las mejores perspectivas
y los logros que ese esfuerzo institucional puede significar para los
habitantes de la regién'®. Asi, se registran diversas iniciativas, tanto
en ambitos académicos como politicos, que impulsan acciones en
pos de una institucionalidad metropolitana. Un ejemplo de ello es la
propuesta de Lineamientos Estratégicos para la Regién Metropolitana
de Buenos Aires'’, donde se puede encontrar una propuesta concreta
para la conduccién y gestion integrada de la aglomeracién, basada
en la conformacion de un pacto estratégico intergubernamental, la
creacion de una agenda metropolitana y la progresiva construccion de
un sistema de gestion acorde con las prioridades definidas en los ejes
estratégicos. Sin duda, son signos que alientan a seguir en el camino
de encontrar soluciones a la problemética de la Region Metropolitana
de Buenos Aires-La Plata.

CRECIMIENTO DE LA URBANIZACION, 1782-2001

o Estaciones I Mancha 1782 P Mancha 1910
— Autopistas I Mancha 1830 Mancha 1947
— Ferrocarril B Mancha 1867 Mancha 1972
—— Rutas B Mancha 1892 [] Limites de partidos

MATRIZ DE CRECIMIENTO

@  Centros ___ Rutas [ Area
=== Autopistas Bl Areade en consolidacion
proyectadas alta densidad Area periurbana
— Autopistas de ocupacion
——  Ferrocarril [ Avrea consolidada

Fuente: Lineamientos Estratégicos para la RMBA. SSUyV. 2007.

Fuente: Lineamientos Estratégicos para la RMBA. SSUyV. 2007.



En la jerarquizacion del sistema urbano nacional, la gran mayo-
rfa de las ciudades pequefias fueron categorizadas como nodos
microrregionales, lo que implica enfatizar su papel como centros
de servicios de las propias localidades y del relativamente redu-
cido entorno rural en el que gravitan. Para comprender el rol y
las oportunidades de este tipo de ciudades, es crucial la locali-
zacion en su contexto regional, ya que sus condiciones varian
significativamente en orden a los distintos marcos ambientales,
productivos y de vinculacién con las redes de circulacion y con
las ciudades mas grandes.

Para analizar las caracteristicas de los nodos microrregionales
o ciudades pequefias, se conformé una muestra de cinco ciu-
dades, que responden a diferentes caracteristicas regionales y
economicas: Caleta Olivia —Santa Cruz—, Villa Gesell -Buenos
Aires—, La Quiaca -Jujuy—, Tupungato -Mendoza—y Merlo —San
Luis—. Se trata de ciudades con una poblacion estimada, para
2010, de entre 15 mil y 50 mil habitantes, que han experimen-
tado —con excepcion de La Quiaca— un crecimiento sostenido a
lo largo de varias décadas. La metodologia de analisis de ima-
genes satelitales aplicada a las ciudades mas grandes presenta,
en estos casos, algunas limitaciones derivadas del tamafio de
la ciudad, ya que la lectura es complicada e induce a errores
en la identificacion del suelo urbanizado. En consecuencia, el
abordaje de los rasgos de urbanizaciéon de este tipo de ciudades
se realizd mediante el andlisis de la cartografia por radio censal
correspondiente al Censo de 2001 y del trabajo con imagenes
de alta resolucion. Estas fuentes brindaron una buena aproxima-
cion a las caracteristicas urbanas en términos de compacidad y
distribucion interna de sus atributos.

Un primer rasgo compartido que resulta del andlisis es que
suelen estar asociadas con una dindmica econémica en la que
predomina un Unico sector de actividades, es decir que son nu-
cleos urbanos con especializacion funcional. Esta caracteristica
genera una dependencia con la dindmica de esa actividad que
se traslada a toda la economia urbana. Es el caso de las ciuda-
des situadas en areas de importante produccién agricola, cuya

suerte esta estrechamente ligada a las variaciones de la actividad
primaria; o el de las localidades dependientes de la explotacién
de recursos naturales no renovables, como las situadas en areas
de produccién minera o hidrocarburiferas, sometidas a proce-
sos de crecimiento explosivo o a la decadencia subita segun la
evolucién de esas producciones. En lo que respecta a las locali-
dades cuya economia se basa en el turismo, especialmente en el
turismo internacional, es de destacar el impacto que ha tenido
el crecimiento de la actividad en afios recientes en la expansién
urbana y, por ende, sobre el precio del suelo.

Una segunda cuestion a destacar es la relevancia que cobra su
localizacion con respecto a las ciudades de mayor nivel de la
jerarquia. Es muy diferente la situaciéon de los pequefos nucleos
aislados o alejados de ciudades con mejor oferta de bienes y
servicios de aquellos situados en contextos metropolitanos o ali-
neados sobre corredores de circulacion intensa. En estos Ultimos
casos, la dindmica urbana puede estar muy influida por esas
situaciones de contexto. Las ciudades situadas en ambitos me-
tropolitanos, por ejemplo, estan sujetas al crecimiento periférico
de la aglomeracion, sus mercados inmobiliarios estan distorsio-
nados por la combinacién de necesidades locales y metropolita-
nas y alojan usos recreativos asociados con los habitantes de las
areas centrales.

En tercer lugar, las ciudades pequefias son relativamente com-
pactas y poco densas. Esto implica que no quedan grandes saltos
en la continuidad urbana y que la mayor parte del tejido es de
baja densidad y sin una ocupacion completa del area consolida-
da. La vivienda social constituye una excepcién en este sentido,
con localizaciones de los barrios que revelan comportamientos
similares a las de las ciudades grandes y medias, aunque relati-
vas a la escala de estas localidades: en La Quiaca, Caleta Olivia,
Merlo y Villa Gesell se aprecian ejemplos de la localizacién peri-
férica de este tipo de vivienda. Los casos aportan algunas parti-
cularidades respecto de su grado de compacidad. Por ejemplo,
en condiciones ambientales con limitaciones en el acceso y la
provision de agua, las localidades tienden hacia una forma com-

ENVOLVENTE DE LA MANCHA URBANA.
Caleta Olivia, Provincia de Santa Cruz.

ENVOLVENTE DE LA MANCHA URBANA.
Villa Gesell, Provincia de Buenos Aires.
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pacta, y este servicio se constituye en un condicionante de las
formas de expansién. Es el caso de La Quiaca y Caleta Olivia,
pero también el de ciudades méas grandes, como se ve en el
caso de La Rioja. Tupungato aporta una particularidad, ya que si
bien hay una restriccién en la disponibilidad de agua, que queda
limitada al area de riego, la intensidad agricola del oasis suele
desdibujar las fronteras entre lo urbano y lo rural. En efecto, a
partir de un nucleo relativamente compacto, una de las carac-
terfsticas principales del oasis es la de ofrecer una urbanizacion
expandida y combinada con la produccién primaria, con alter-
nativas de residencia, tanto en la localidad como en los estable-
cimientos productivos, situados, en general, a corta distancia de
los nucleos urbanos. Por Ultimo, los casos de Villa Gesell y Merlo
muestran formas de baja compacidad, dado que las localidades
se despliegan en relacion directa con los recursos turisticos valo-
rizados, en los valles y sierras en el caso de la ciudad sanluisefia;
y sobre el frente costero, en el caso de la bonaerense.

Se verifica también la reiteracion del mismo patrén de dota-
cion de infraestructura que para las ciudades de mayor tamano
estudiadas: por un lado, mejores condiciones de provisiéon de
agua por red que de cloacas y, por otro lado, mejor equipa-
miento en las areas centrales que en la periferia. Esta menor
disponibilidad de servicios en la periferia se corresponde con
la diferenciacion socioeconémica. Si bien suele suceder que
las ciudades pequenas tienen una diferenciacion social menos

marcada que en las ciudades intermedias y grandes, el patrén
de peores condiciones socioecondmicas periféricas se repite.
Es muy ilustrativo el caso de Villa Gesell en términos de distin-
cion entre las areas de residencia permanente —ubicadas hacia
el interior—y las areas de predominio de las viviendas turisti-
cas —extendidas sobre el frente costero—; en las primeras se
observa la mayor densidad de poblacién, pero las areas mejor
equipadas en términos de servicios son aquellas que no tienen
una poblacién residente permanente.

Si bien no forman parte de los centros analizados, no puede dejar
de mencionarse el fendbmeno de las “ciudades cercadas”, que
emerge en ciertas zonas que combinan alta productividad agro-
pecuaria con importantes niveles de concentracion de la propie-
dad de la tierra. Este consiste, como el término lo indica, en una
suerte de cercamiento que sufren ciertas localidades en las que el
avance de las tierras de cultivo no deja margen de suelo para el
emplazamiento de la infraestructura urbana basica que requiere
la reproduccién de la vida social. Las tomas de tierra en torno a
la localidad de Libertador General San Martin, centro de servicios
de una amplia zona de explotacion azucarera de la provincia de
Jujuy, son ilustrativas del alcance de este fenémeno y revelan la
urgente necesidad de comprender al territorio de modo integral,
superando la vision de lo urbano y lo productivo como proble-
maticas excluyentes e implementando politicas de ordenamiento
territorial rural y/o rural-urbano.

ENVOLVENTE DE LA MANCHA URBANA.
Tupungato, Provincia de Mendoza.

PUERTO LIBERTAD,
Provincia de Misiones.




El nivel de dotacion de infraestructuras basicas es universalmente
reconocido como indicador de la calidad de vida en las ciudades.
Se trata de dotaciones que, junto con las correspondientes a la
oferta de equipamientos también béasicos —como los de salud,
educacion y espacios verdes— son mensurables de acuerdo con
estandares de cobertura que, si bien responden a pardmetros
globales no siempre adecuados a las singularidades regionales,
representan indudables puntos de referencia. Las infraestructu-
ras basicas componen un universo muy amplio y, para cada uno
de los elementos involucrados —saneamiento, pavimento, energia
eléctrica, gas, alumbrado publico, etc.—, existe un enorme cimulo
de produccién y conocimiento a nivel sectorial. Dado que excede
a este trabajo el abordaje de su estado en las ciudades argentinas,
se decidid investigar dos aspectos que son fundamentales dentro
del universo total: las dotaciones de cloacas y agua por red, por
un lado, y la de transporte o movilidad, por otro.

En primer lugar, dentro de los servicios urbanos, las dotaciones de
agua por red y cloacas constituyen umbrales basicos para garanti-
zar la salud de la poblacion. El derecho al agua segura ha alcanza-
do el estatus de derecho humano y su cobertura universal forma
parte de los Objetivos del Milenio'®. Sin embargo, plantearse este
objetivo hace necesario asociar los indicadores cuantitativos a as-
pectos cualitativos del desarrollo urbano, dado que de ello depen-
de en gran medida la posibilidad de concretarlo. O sea, las pautas
de urbanizacion y su relacion con el ecosistema en el que ésta se
desarrolla constituyen elementos esenciales a la viabilidad y efi-
ciencia de la cobertura universal de servicios de agua y cloacas. En
segundo lugar, se encara la cobertura de transporte publico como
esencial para alcanzar otro derecho ciudadano basico: el derecho
a la movilidad, que se asocia estrechamente a la configuracién
urbana y a los servicios de transporte, que implica la posibilidad
de acceder al trabajo, la salud, la educacion y otras actividades
que ofrece la ciudad, ya que de su planificacion depende que este
derecho sea extensivo a todos los habitantes. En suma, se trata,
en ambos casos, de redes que estructuran el territorio y de las que
depende la calidad de vida de sus habitantes.

Se aborda la problematica de la dotacion de agua y cloacas en
las ciudades argentinas desde una mirada que pone en cuestion
la sostenibilidad del patron generalizado de desarrollo urbano.
Se alerta, en este sentido, acerca de la ausencia de pautas de
urbanizacién vinculadas a morigerar la alteracion del ciclo hi-
drico y de los desajustes emergentes del proceso de la privati-
zacion de los servicios, en los que se enmarca el fuerte proceso
de inversion llevado a cabo por el sector publico en los ultimos
anos. En cuanto a la problematica de la movilidad en nuestras
ciudades, se presenta un diagnostico que expone coémo la falta
de planificacién de la movilidad y del transporte y la falta de
articulacion con la planificacién urbana tienen consecuencias di-
rectas en los altos costos que pagan por ello los sectores sociales
mas vulnerables.

SERVICIOS DE AGUA Y CLOACAS

El acceso al agua ha sido uno de los factores decisivos de los
asentamientos humanos a lo largo de la historia, y el transpor-
te de agua desde las vertientes naturales a los centros urbanos
dio origen a las primeras obras significativas de ingenieria que
acompanaron el desarrollo humano del planeta. Pero la concen-

tracion y diversificacion de las actividades urbanas implicaron
una crisis que se reflejo en la relacion entre la provision del agua
y la calidad del recurso. La revoluciéon industrial marcé un hito
en este sentido, en tanto aboné al debate en torno a la pro-
blematica de la urbanizaciéon y dio lugar a la emergencia de las
teorfas higienistas. La dotacién de redes de agua y cloacas como
soporte del proceso de crecimiento urbano pasé a ser uno de
los pardmetros basicos de la urbanizacion en las ciudades de
los paises desarrollados y una de las redes estructurantes de sus
planes de expansion.

En el proceso de expansion urbana caracteristico de la Argentina,
al igual que en el de la mayoria de los paises de la region, la ocu-
pacion de la tierra precede a su urbanizacion. Excepciones a esto
son los barrios de vivienda social creados por el sector publico y
los destinados a los segmentos altos del mercado. La conjuncién
de loteos suburbanizados y de asentamientos informales repre-
senta asf la forma de acceso al suelo que tuvieron histéricamente
los sectores populares. Esto amalgamé amplias superficies de te-
jido residencial sin dotaciones de infraestructura, y conformé un
pasivo de dimensiones directamente proporcionales a la jerar-
quia de cada ciudad como atractora de migracién nacional y re-
gional. Los hogares carentes de agua corriente estan expuestos
a enfermedades como la parasitosis, el célera, la disenteria y la
fiebre tifoidea, entre otras, todas asociadas a la baja calidad del
agua, proveniente de pozos que acceden a napas contaminadas
por la combinacion de factores multiples —las camaras sépticas o
pozos ciegos, el lixiviado hacia el subsuelo de los basurales a cie-
lo abierto y la inyeccion de residuos industriales—. Esta realidad
no es privativa de la dindmica de urbanizacién argentina, por el
contrario, representa uno de los principales retos que enfrentan
los gobiernos ante el acelerado proceso de urbanizacion global.
El supuesto higienista de urbanizar antes de ocupar el suelo sélo
se verifica en los paises mas desarrollados; mientras que en el
resto del mundo, la presidon migratoria sobre la periferia de los
centros urbanos, donde se concentran los mercados de trabajo,
ha demostrado superar la capacidad de respuesta de los gobier-
nos para dotar a los nuevos habitantes de un habitat adecuado.
El reconocimiento global de la gravedad de este fenémeno dis-
para dos cuestiones en paralelo. Por una parte, el alerta de las
plataformas y organizaciones mundiales que velan por la calidad
de vida de la poblacion del planeta, que establecen objetivos y
pardmetros minimos para orientar las politicas publicas. Por otra
parte, en directa relacion con el cuestionamiento generalizado
de la eficiencia del sector publico, la concepcién de la provision
de servicios urbanos basicos como un nuevo mercado de nego-
cios a nivel global. Esto deviene en un proceso generalizado de
privatizacién, e incorpora nuevos actores sociales en el manejo
de la cuestiéon urbana. A ello se agrega una reciente segunda
alerta relacionada con las consecuencias del cambio climatico en
la alteracion de los sistemas hidricos, hecho que pone en crisis la
disponibilidad universal del recurso agua e instala en el debate
una nueva agenda relativa a las formas de urbanizacion susten-
table. Con un enfoque integral, de acuerdo con el cual se inten-
ta poner en juego la interaccién de las anteriores cuestiones, se
abordd la investigacion sobre la herencia, el estado actual y las
perspectivas de la provision de redes de agua y cloacas en las
ciudades argentinas.

Cabe, por ultimo, realizar una consideracion de orden meto-
dolégico. Dado el periodo de desarrollo del trabajo, los datos
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disponibles del Censo de 2010 estan presentados a nivel pro-
vincial, sin discriminar entre el &mbito urbano y el rural. Si bien
es indudable el esfuerzo de inversién publica realizado en este
sector, no fue posible obtener datos rigurosos respecto del im-
pacto que estas inversiones han tenido en las ciudades selec-
cionadas como estudio de caso —Gran San Miguel de Tucuman,
Neuquén-Plottier-Cipolletti, Gran Posadas-Candelaria, La Rioja,
Presidencia Roque Saenz Pefia y General Pico—. Fue notable,

asimismo, la disparidad en cuanto a la calidad y cantidad de
la informacién disponible en cada caso. Por tanto, las conclu-
siones extraidas se basan en la asociacion de datos de diversa
naturaleza —datos agregados a nivel nacional, de organismos
provinciales, entrevistas con informantes clave de organismos
nacionales y locales— interpretados cualitativamente en el marco
del proceso de expansién urbana.

COBERTURA DE AGUA POR RED Y CLOACAS, 2001-2010

TOTAL HOGARES 7o AGUA POR

RED PUBLICA
CIUDAD AUTONOMA
DE BUENOS AIRES 1.024.231 o8
BUENOS AIRES 3.920.985 70,9
CATAMARCA 77.755 90,8
CHACO 238.100 71,7
CHUBUT 114.694 94,5
CORDOBA 877.065 86,4
CORRIENTES 225.878 81,7
ENTRE RIOS 316.651 86,3
FORMOSA 114.349 64,8
JUIUY 141.559 91,6
LA PAMPA 91.656 83,1
LA RIOJA 68.379 90,7
MENDOZA 410.332 87,7
MISIONES 234.899 59,7
NEUQUEN 128.313 91,8
RIO NEGRO 154.405 88,4
SALTA 241.279 89,6
SAN JUAN 148.869 90,9
SAN LUIS 101.623 90,2
SANTA CRUZ 53.825 97,1
SANTA FE 872.132 80,7
SANTIAGO DEL ESTERO 178.160 65,8
TIERRA DEL FUEGO 27.812 96,5
TUCUMAN 310.674 85,2
TOTAL 10.073.625 80,1

% AGUA POR

% CLOACAS  TOTALHOGARES /i i ~x % CLOACAS
97,4 1.150.134 99,6 98,2
43,1 4.789.484 75,1 47,6
31,1 96.001 93,1 44,4
20,9 288.422 76,5 26,4
67,8 157.166 96,4 77,7
29,0 1.031.843 91,9 38,3
44,8 267.797 87,1 53,4
55,2 375.121 90,4 69,8
22,8 140.303 76,8 31,5
48,8 174.630 94,5 60,8
45,2 107.674 87,1 59,0
39,4 91.097 93,7 51,1
56,6 494.841 90,5 63,1
12,3 302.953 71,9 18,6
64,7 170.057 93,6 72,1
52,1 199.189 92,1 61,1
53,1 299.794 91,2 62,1
21,5 177.155 93,2 29,5
45,5 126.922 94,5 60,2
71,0 81.796 97,2 82,4
42,8 1.023.777 84,4 50,3
16,2 218.025 75,8 21,9
89,9 38.956 94,2 89,3
39,9 368.538 88,8 46,6
47,2 12.171.675 83,9 53,2

Fuente: Elaboracion propia sobre datos de INDEC, Redatam, Censo Nacional 2001 y Censo Nacional 2010.



INTERVENCIONES ESTRUCTURALES Y PLANES DEL ENOHSA

La mejora de la provision de agua por redes y del servicio de cloa-
cas depende de una serie de obras que incluye acueductos, plan-
tas potabilizadoras, plantas de tratamiento, colectores troncales,
etc., en estrecha relacién con la posibilidad de extension de las
conexiones domiciliarias, ya que estas extensiones quedan limita-
das si no se amplia la capacidad para la potabilizacién del agua 'y
el procesamiento de los liquidos cloacales.

En materia de agua potable, se realizaron obras estructura-
les como las plantas potabilizadoras de Paranda, Formosa, los
acueductos del centro-oeste santafesino, de Puerto Madryn, de
Etruria-Laboulaye y del Sur de Salta capital, el acueducto y la
planta potabilizadora de Villa Regina y la planta potabilizadora
Parana de las Palmas, actualmente en ejecucion en el area de con-
cesion de AySA. Respecto del tendido de redes domiciliarias, se
han construido 6 mil nuevos kildmetros y se contintia avanzando
con el Plan Agua + Trabajo, que beneficia a dos millones de per-
sonas. Todo esto hizo posible extender la cobertura al 84% de la
poblacién para 2011.

En cuanto a cloacas, puede destacarse la finalizacién de cuatro
plantas de tratamiento sobre el rio Reconquista; la construccion
de la planta depuradora cloacal y las redes cloacales de General
Mosconi; los colectores cloacales, las estaciones elevadoras y la
planta depuradora del Lago San Roque en Carlos Paz; la construc-
cion de la cloaca maxima y la planta depuradora de la ciudad de
La Rioja; la planta de liquidos cloacales de Chascomus; la planta
de Berazategui, actualmente en ejecucion; y las obras del Sistema
Integral de Saneamiento para la ciudad de San Juan. En conjunto,
todas las obras permiten estimar una cobertura del 53% de la
poblacién para 2011.

Las acciones del ENOHSA se han desarrollado en el marco de di-
versos programas:

PROARSA (Programa de Asistencia en Areas con Riesgo
Sanitario)

El PROARSA busca prevenir y/o reducir el riesgo de enfermedades
de origen hidrico-sanitario mediante el financiamiento de obras y
la adquisicion de equipamiento para la prestacion del servicio.

AGUA + TRABAJO

El Plan Agua + Trabajo es un instrumento de inclusion social que
busca ampliar la cobertura del servicio basico de agua potable por
red en areas residenciales de bajos ingresos. Al tiempo que provee
infraestructura, genera puestos genuinos de trabajo con cooperati-
vas formadas por beneficiarios del Plan Argentina Trabaja.

PROMES (Programa de Obras Menores de Saneamiento)

El PROMES busca expandir y mejorar la prestacién de los servicios
de agua y saneamiento en localidades medianas y pequefias de
todo el pais.

PROESA (Proyectos Especiales de Saneamiento)

PROESA realiza obras estructurales de agua y saneamiento, como
plantas de tratamiento y de potabilizacién, emisarios, acueductos
y colectores troncales, que posibilitan expandir la coberturay me-
jorar la prestacién del servicio en las grandes ciudades.

PROAS (Programa de Agua Potable y Saneamiento para
Comunidades Menores)

Financiado por el Préstamo BID N° 1895/0C-AR, el PROAS busca me-
jorar las condiciones de vida en localidades de 500 a 50 mil habi-
tantes de todo el pais, mediante la ejecucion de obras destinadas al
incremento de la oferta de servicios de agua potable y saneamien-
to, el fortalecimiento de la capacidad de gestion del ejecutor del
programa y los subejecutores para que mejoren sus mecanismos de
planificacion sectorial, de disefio, ejecucion y administracion de pro-
yectos y el apoyo de los entes beneficiarios prestadores de servicios a
mejorar su capacidad técnica, operativa y de gestion.

PAYS (Programa de Agua y Saneamiento para Centros
Urbanos y Suburbanos)

Financiado por el Préstamo BID N° 2343/OC-AR, el PAYS busca
mejorar las condiciones de vida en localidades de mas de 50 mil
habitantes de todo el pais, mediante la ejecuciéon de obras desti-
nadas al incremento de la oferta de servicios de agua potable y
saneamiento.

Fuente: Wwvv.enohsa.gov.ar
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ACCESO AL SERVICIO DE AGUA POTABLE POR RED

Poblacién (hab.)

45.000.000
40.000.000
35.000.000
=== Crecimiento poblacional ~ 30.000.000
= Crecimiento
de la cobertura 25.000.000
Crecimiento vegetativo
de los servicios 20.000.000

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Fuente: http://www.enohsa.gov.ar/plan_accion.html

CONDICIONES PREVIAS
Y TENDENCIAS RECIENTES

Argentina ha adherido a los Objetivos del Milenio, entre cuyas
metas se encuentra la de reducir a la mitad, para 2015, la pro-
porcién de personas sin acceso sostenible al agua potable y a
servicios basicos de saneamiento. Su cumplimiento esta en ple-
na sintonfa con la estrategia redistributiva en materia de inver-
sién publica iniciada en el afo 2003, y ha sido adoptado como
el eje conductor de la inversion del Estado Nacional en materia
de servicios de saneamiento en el pais.

El cuadro “Cobertura de agua por red y cloacas” resume los
parametros a nivel nacional, de la poblacién total, por provin-
cias, para los dos ultimos relevamientos censales. La evolucién
reciente de la provisién de estos servicios marca un cambio sig-
nificativo: los hogares provistos de agua por red publica pasaron
de representar el 80,1% en 2001 al 83,9% en 2010; en tanto
gue los hogares que disponen de servicio de cloacas pasaron del

47,2% en 2001 al 53,2% en 2010. Dos aclaraciones permiten
evaluar la importancia de estas mejoras. Por un lado, ha habido
un crecimiento del nimero de hogares del orden del 20%, por
lo que la inversion no solo acompafié este crecimiento sino que
amplié el porcentaje de cobertura. Por otro lado, por tratarse
de servicios estrechamente asociados con la urbanizacion, estos
porcentajes mejoraran cuando se disponga de datos censales a
nivel urbano/rural.

La Organizacién Mundial de la Salud recomienda una cobertura
integral de los servicios de saneamiento no inferior al 90%, y la
extiende al 95% para el caso del agua. Sélo la Ciudad Auténoma
de Buenos Aires y Tierra del Fuego cumplen con estos parame-
tros, pero varias provincias presentan condiciones adecuadas en
el caso del agua. Las provincias con peores situaciones de co-
bertura de este recurso son Buenos Aires, Santa Fe, Misiones,

INVERSIONES DEL ENOHSA
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Fuente: http://www.enohsa.gov.ar/plan_accion.html




COBERTURA DE AGUA POR RED
Y CLOACAS, ESTUDIOS DE CASO, 2001

AGUA CLOACAS
Gran San Miguel de Tucuman 99 63
Neuquén-Plottier-Cipolletti* 98 82
Gran Posadas-Candelaria 91 37
La Rioja 98 78
Presidencia Roque Saenz Pena 97 37
General Pico 99 95

Fuente: REDATAM, Indec. Censo Nacional 2001

Santiago del Estero, Chaco y Formosa. En materia de cloacas,
se destacan los casos de indicadores muy bajos de Misiones,
Santiago del Estero, Chaco y San Juan, en los que menos del
50% de la poblacion total esta servida con cloacas. Debe desta-
carse, no obstante, el fuerte crecimiento del porcentaje de co-
bertura en las provincias del Norte y en las patagdnicas.

Ante el escenario de base planteado por la situacién en 2001, fue
el Ente Nacional de Obras Hidricas de Saneamiento (ENOHSA) el
organismo por medio del cual el Estado Nacional encard la vigoro-

sa inversion en el sector desde el afio 2003, desplegada mediante
una serie de programas especificos destinados a mitigar el déficit
de cobertura de servicios sanitarios en todo el territorio federal.
Su plan de accién, destinado a revertir las condiciones de dicho
déficit, ha logrado que la curva de incorporacion de poblacién al
servicio de agua potable se acercara a la curva de crecimiento de
la poblacion, tal como lo muestra el Grafico Acceso al Servicio
de Agua Potable por Red. Cabe sefalar que esa mejora en los
indicadores se produce en el marco de crecimiento del nimero
de hogares totales. La tendencia de la inversion se despega de
las tendencias del crecimiento vegetativo de los servicios. Asi, el
porcentaje de cobertura mejora durante la década de 2000, y
tiende a los Objetivos del Milenio hacia el aflo 2015. Estas previ-
siones se sustentan en que la inversion realizada por el ENOHSA
tuvo un aumento exponencial en los Ultimos seis afios: segin
muestra el balance de presupuestos ejecutados disponibles, cre-
ci6 el 4.500% entre los afios 2003 y 2008, y entre los afios 2003
y 2010 los proyectos ejecutados y en ejecuciéon suman mas de
1.500, distribuidos en las distintas regiones del pais.

Un aspecto a considerar en este crecimiento de la inversion es
que la dindamica de urbanizacién reciente da cuenta de la nueva
participacién de la vivienda social en el proceso de expansion
urbana. A diferencia de las modalidades de expansién por asen-
tamiento, loteos formales, urbanizaciones de amplia superficie
o urbanizaciones cerradas, las viviendas sociales se construyen
con la dotacién completa de servicios de agua potable y sanea-
miento. Es de suponer, en consecuencia, que la fuerte inversién
estatal en vivienda realizada a partir del aflo 2003 haya impli-
cado una mejora significativa de la situacion de la periferia ur-
bana, tanto por la provisién directa de los servicios como por la
extension de redes y por la facilidad de nuevas conexiones que
supusieron esos barrios radicados en la periferia.

PROCEDENCIA DEL AGUA EN LOS CASOS ESTUDIADOS

EN BLOQUE SUBTERRANEA SUPERFICIAL

% M3/DiA % M3/DiA % ¢ % M3/DiA
LA RIOJA - -- 88,90 77.969 11,10 9.687 100 87.656
GRAL. PICO - -- 100 9.887 -- - 100 9.887
PRESIDENCIA ROQUE SAENZ PENA 94,94 7.500 - - 5,10 400 100 7.900
NEUQUEN - - - - 100 120.000 100 120.000
PLOTTIER -- -- 36 4.500 64 8.000 100 12.500
CIPOLETTI - -- - - 100 19.696 100 19.696
POSADAS Y GARUPA - - - - 100 136.322 100 136.322
SAN MIGUEL DE TUCUMAN (CAPITAL) - - - -- 100 287.654 -- 287.654
GRAN S.M. (LULES, CRUZ ALTA, 3 N 3 N 100 533 648 N 533 648

TAF[ VIEJO Y YERBA BUENA)

Fuente: Elaboracion propia sobre datos de ENOHSA, 2005.
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VIVIENDAS SIN SERVICIOS AL PIE DE LA BARDA.
Neuquén, Provincia de Neuquén.

LOS ESTUDIOS DE CASO: CONTEXTOS
AMBIENTALES Y GESTION INSTITUCIONAL

Las condiciones generales expuestas a nivel nacional se materia-
lizan diferencialmente en la muestra estudiada'. Para el analisis
de las condiciones de cobertura de la red de agua y de cloa-
cas, los casos considerados fueron los de Gran San Miguel de
Tucuman, el aglomerado del Alto Valle del Rio Negro polarizado
por la ciudad de Neuquén, Gran Posadas-Candelaria, La Rioja,
Presidencia Rogque Saenz Pefa y General Pico. Al momento de
la ediciéon de esta publicacion, no se contaba aun con los datos
de provision de agua por red y cloacas por localidad correspon-
dientes al Censo de 2010, por lo que los datos presentados son
los que provienen del anterior relevamiento censal, de 2001.

Los aglomerados considerados como estudios de caso revelan,
por un lado, las condiciones generales descriptas para la mayo-
ria de las localidades: buenos niveles de cobertura de provision
de agua y marcadas heterogeneidades en los servicios cloacales.
Por otro lado, cada una de las ciudades estudiadas presenta par-
ticularidades derivadas de su posicion en una cierta ecorregién
con condiciones hidricas diferenciadas, la historia de la cons-
truccién de las redes de saneamiento, la gestion de las empresas
prestadoras de estos servicios y la dindmica de urbanizacion.

En todos los casos analizados se observa una mayor proporciéon de
cobertura de agua potable respecto de la de cloacas, hecho que se
explica en los diferentes costos de inversion que suponen y en la
mayor urgencia sanitaria que implica la carencia de agua potable.
No obstante, en casos como el de La Rioja esto se explica también
por la ecuacién hidrica local: el agua es obtenida de pozos que
llegan a tener una profundidad de 250 metros, lo que hace que
la poblacion —regular o irregularmente— esté conectada a la red.
El hecho contribuye a explicar la mayor compacidad de la mancha
urbana, que recién comienza a alterarse en el periodo mas reciente.

En cuanto a los porcentajes de poblacion servida con agua pota-
ble, las ciudades de la muestra superaban el 90%. Los menores
valores relativos se registran en el Gran Posadas-Candelaria. En el
caso de las cloacas, los porcentajes de cobertura son muy infe-
riores a los de provisidon de agua potable, con baja cobertura en
Gran Posadas-Candelaria y Presidencia Roque Sdenz Pefa. En el
otro extremo se verifica el mayor porcentaje de poblacién alcan-
zada por el servicio en General Pico y en el aglomerado polarizado

ACUEDUCTO MARI MENUCO.
Provincia de Neuquén.

por Neuquén. Las similitudes se repiten en términos de las areas
de la ciudad afectadas por las mayores carencias. La informacion
a nivel de radio censal proporcionada por el Censo de 2001, vol-
cada sobre las imagenes satelitales, ratifica en términos generales
las observaciones sobre la desigualdad en relacién con la cons-
truccion del espacio urbano: buen equipamiento en las areas cen-
trales y fuerte déficit en las dreas no consolidadas y en expansion.

Con respecto a las fuentes, el cuadro Procedencia del Agua
muestra esta informacién para cada uno de los casos conside-
rados. El principal aporte deriva de la extraccién de agua super-
ficial, aunque en algunas ciudades un porcentaje significativo
proviene de fuentes subterraneas.

GRAN SAN MIGUEL DE TUCUMAN

La ciudad se asienta sobre la llanura al pie de la Sierra del
Aconquija. Posee un clima subtropical, con precipitaciones que
varian entre 750 y 1.200 milimetros anuales, concentradas en
los meses de verano. Tanto la disponibilidad de agua superficial a
través del sistema de rios y arroyos que descienden de las faldas
de la sierra como las condiciones de productividad y calidad de
las aguas subterraneas brindan un buen marco para la provision
del servicio. El faldeo oriental del Aconquija presenta una profusa
red hidrografica que se concentra en el embalse de Rio Hondo.
Estos cursos son influentes en el &mbito serrano y en el piede-
monte y constituyen la principal fuente de recarga subterranea.
Los conos de deyeccion adosados a la sierra y los abanicos aluvia-
les, cuyo principal representante es el formado por el rio Sali, son
medios muy favorables para la explotacién de agua subterranea,
pese a sus marcadas heterogeneidades. El sistema de abasteci-
miento recibe también aportes de aguas superficiales, tanto des-
de el dique El Cadillal como desde el rio Vipos.

Se reconoce que en los Ultimos afios ha habido una variabilidad
de aportes a las napas freaticas con problemas de reduccion de
caudal en los pozos. En este marco, se han iniciado obras estruc-
turales significativas para ampliar la cobertura, atender los nuevos
barrios ubicados en las zonas de expansion —como los grandes
complejos de vivienda social situados hacia el noroeste de la ciu-
dad-, dar respuesta a la dindmica constructiva en areas centrales
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Fuente: Entidad binacional Yacyreta-Plan de terminacién de Yacyreta.

y mejorar el aporte de agua potable al sistema —como la amplia-
cion del sistema de agua potable de El Cadillal y la perforacion de
nuevos pozos—. La extension de la red cloacal y la ampliaciéon de la
planta de tratamientos de efluentes en curso permitiran atender a
los problemas ambientales asociados con los vertidos no tratados.

La prestataria de los servicios de provisién de agua por red y
cloacas en San Miguel de Tucuman es Aguas del Tucuman, una
sociedad andnima de participacion estatal mayoritaria. Los ser-
vicios habian sido concesionados en 1995 al consorcio privado
Aguas del Aconquija, pero poco tiempo después se rescindié
el contrato. Se tratd de una de las concesiones mas breves, en
sus dos anos de duracion se produjeron diversos inconvenientes,
como conflictos con los usuarios por fuertes aumentos de tarifas
al inicio de la concesion, problemas con la potabilidad del agua
y renegociaciones de las condiciones contractuales. En 1997, se
hizo cargo del servicio Obras Sanitarias del Tucuman, una em-
presa provincial con la gestion a cargo del ENOHSA. Finalmente,
en enero de 2004, se cred la Sociedad Aguas del Tucuman.

Las condiciones actuales del proceso de urbanizacién en
Tucuman plantean, al menos, tres desafios importantes. En
primer lugar, acompafar a la dindmica de expansién con una
extension de las redes, atendiendo los requerimientos de los
nuevos conjuntos de viviendas y barrios populares. En segundo
lugar, ampliar la capacidad y la renovacion de las redes en las
areas ya consolidadas, en especial en aquellas sometidas a pre-
sion por densificacion edilicia y a valorizacion inmobiliaria, como
el area central y los barrios aledafos. En tercer lugar, abordar de
manera prioritaria la dimensiéon ambiental en la cuenca del rio
Sali, en la que el incremento de la capacidad operativa de las
plantas procesadoras de efluentes cloacales, la ampliacion de la
red y el control de vertidos pueden ser muy significativos.

NEUQUEN - PLOTTIER - CIPOLLETTI

La regién en la que se emplaza esta aglomeracién es un valle don-
de confluyen rios aléctonos, que cruzan la extensa region semide-
sértica que comparten las provincias de Neuquén y Rio Negro. Los
valles fluviales de los rios Neuquén y Limay nacen en la cordillera

Fuente: Entidad binacional Yacyreta-Plan de terminacién de Yacyreta.

de los Andes, casi no reciben afluentes y se unen para formar el
rio Negro. Son largos, anchos y profundos y sufren dos crecidas
por afo: una en invierno, como consecuencia de las precipitacio-
nes, y una en verano, debido al deshielo de las cumbres andinas.
Los caudales de los rios son controlados mediante sistemas de
digues, que a su vez derivan hacia los canales de riego.

Las ciudades se emplazaron histéricamente en el valle cercano
al rio, y tuvieron como limite natural el borde de la meseta —la
barda—. Actualmente, el crecimiento de la aglomeracion asocia-
do al proceso de expansion urbana ha alterado este patrén, lo
gue ha ocasionado serios conflictos ambientales que se reflejan
particularmente en la ciudad de Neuquén, con efectos de pre-
sion sobre las tierras agricolas y ocupacion de areas de fragilidad
ambiental, como las ubicadas al pie de la meseta.

Los rios son utilizados en aprovechamientos multiples en los
que se combinan la generacién de energia hidroeléctrica y la
provision de agua para riego y para consumo urbano. En ellos
se presenta un conjunto de intervenciones de compleja coordi-
naciéon que, por un lado, regulan y aseguran la disponibilidad
de agua vy, por otro lado, pueden afectar algunos de los usos.
Casi la totalidad del agua para consumo deriva de recursos su-
perficiales afectados por diversos procesos que condicionan su
disponibilidad, tales como la alteracion de los niveles freaticos
por la frecuencia de periodos prolongados de caudales altos y el
vertido de liquidos cloacales crudos sobre los rios Limay y Negro.
En el aglomerado del Alto Valle del Rio Negro y Neuquén, los
servicios de agua y saneamiento son prestados por empresas
provinciales: el EPAS (Ente Provincial de Agua y Saneamiento
de Neuquén) y Aguas Rionegrinas SA —con 90% de capital del
estado provincial-. En Cipolletti, la cobertura estimada es del
100% en agua potable y del 90% en cloacas, segun la muni-
cipalidad. Estos elevados porcentajes estan vinculados con la
politica de planificacién, que exige la provisiéon de infraestruc-
tura en los loteos. En el caso neuquino, el gobierno provincial
puso en marcha una obra de gran magnitud, el acueducto
Mari Menuco, con capacidad para proveer agua a un millén
de personas y regar 30 mil hectareas. Esta obra tendra un im-
pacto considerable sobre las localidades de Neuquén, Plottier,
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Centenario y Vista Alegre, todas ellas integrantes del sistema
urbano del Alto Valle que, en temporada de verano, frecuen-
temente carecen de agua. La ejecucién se encuentra en esta-
do avanzado y tiene como caracteristica distintiva que el agua
serd conducida por gravedad desde el lago Mari Manuco, a 40
kildmetros, con lo cual se evitan el costo y el riesgo del bom-
beo desde el rio. En materia de extension de cloacas, los prin-
cipales desafios se hallan en las zonas de tomas y asentamien-
tos, dadas su magnitud y dindmica de crecimiento. El proceso
de consolidacion de la urbanizacion es llevado adelante por la
Unidad de Gestion del Habitat de la municipalidad neuquina,
y supone altos costos debido a su localizacion sobre la barda,
que requiere la expansion de los servicios asociada a la fijacion
de suelos de alta fragilidad ambiental.

GRAN POSADAS-CANDELARIA

La ciudad de Posadas esta situada sobre el rio Parana, en el mar-
co de un clima subtropical sin estaciéon seca y con una precipita-
cion media anual de 1.700 milimetros. La ciudad se caracteriza
por un fuerte exceso en el balance hidrico y un paisaje marcada-
mente ondulado, con apreciables pendientes topograficas. Esto,
sumado a un sustrato baséltico de baja permeabilidad que aflo-
ra o subyace a suelos residuales lateriticos, favorece la existencia
de una profusa red de drenaje, cuya divisoria principal coincide
con la Sierra de Misiones.

La ciudad emplea agua superficial para abastecimiento humano,
no obstante en los Ultimos tiempos se apela también al agua
subterranea debido al menor costo de explotaciéon y a la mejor
calidad del recurso, protegido de la contaminacién, que supone
la oferta del Acuifero Guarani, un mega acuifero de una exten-
sién estimada de 1.500.000 kilébmetros cuadrados y un volu-
men de agua dulce almacenada de 40.000 kilémetros cubicos,
que ocupa parte de los territorios de Brasil, Paraguay, Uruguay
y la Argentina. El acuifero constituye uno de los reservorios mas
grandes del mundo. Al respecto, en la actualidad se esta inten-
tando el logro de acuerdos para la elaboracién de una legisla-
cion internacional para reglamentar el uso y la preservacion de
este recurso fundamental para el desarrollo de grandes regiones
comprendidas en el MERCOSUR.

La empresa prestataria del servicio de provisiéon de agua y sanea-
miento en Posadas y Garupa es SAMSA (Servicios de Aguas de
Misiones SA), que desde el ano 1999 esta a cargo del servicio a
través de un sistema de concesion. En Candelaria, los servicios
son provistos por la Cooperativa de Servicios de Candelaria Ltda.

La situacion del aglomerado Posadas-Garupa era, segun los da-
tos censales de 2001, especialmente critica en materia de cloa-
cas, y planteaba una sefal de alerta ante las nuevas condiciones
derivadas de la elevacién de la cota de la represa Yacyreta. Esta
accion tiene consecuencias significativas sobre todo el sistema
hidrico, al elevar también la cota de los arroyos que desaguan en
el Parana. Con un fuerte impacto sobre la configuracion integral
de la ciudad, los nuevos espejos de agua sobre lechos de poca
profundidad implican el aumento del riesgo sanitario de no con-
solidarse la red de saneamiento del aglomerado.

Segun datos aportados por la empresa concesionaria, entre el
inicio de la concesion y el afio 2009 se ha registrado un notable
aumento de la cantidad de usuarios que cuentan con servicios
de agua y de cloacas, en acciones compartidas con organismos
provinciales y nacionales. El incremento de los usuarios conec-
tados es del 58% en agua y del 153% en cloacas durante los
ultimos diez afios. A pesar del crecimiento mas acelerado en el

segundo servicio, subsiste la diferencia en los niveles de cober-
tura, siendo que los usuarios con cloacas representan cerca del
70% de los que tienen provision de agua por red. En materia de
extension de las redes, en la Ultima década crecieron un 77%
y un 177%, en agua y cloacas respectivamente. En simultaneo,
se han producido mejoras significativas en otros componentes
del sistema de agua y saneamiento, tales como la ampliacién e
interconexion de las plantas potabilizadoras, la duplicacién de
la cantidad de agua potabilizada, la implementaciéon de nuevos
controles de calidad, la renovacién de instalaciones y equipos y
la reparacion de conexiones domiciliarias defectuosas. Se desta-
can particularmente las importantes obras estructurales en ma-
teria de cloacas y la extension de las redes en diversas cuencas
hidricas financiadas por el ENOHSA.

Los indicadores de extension de la red —en porcentajes superiores
al de la poblacién servida— dan cuenta de la necesidad de atender
areas con menor densidad de poblacién y superar vacios urbanos.
Las acciones se enmarcan, en consecuencia, en los analisis desa-
rrollados que exponen las carencias estructurales de la periferia y
las condiciones del actual modelo de expansion urbana, costoso
en términos econdmicos, ambientales y sociales.

LA RIOJA

La ciudad de La Rioja estd emplazada en la interfase del cordén
montanoso del Velasco y la planicie, a la salida de la quebrada
por donde desciende el rio Los Sauces y en direcciéon a los lla-
nos. La topografia del lugar hace que la ciudad esté cerrada al
Norte y al Oeste por el cordén montafioso del Velasco y abierta
hacia los llanos del Sur y el Este. El clima es arido y calido, con
temperaturas medias y absolutas muy elevadas durante el ve-
rano y precipitaciones anuales de alrededor de 350 milimetros,
concentradas en el verano y con posibilidades de precipitaciones
torrenciales. Sin embargo, estos datos no bastan para explicar la
aridez, ya que el proceso determinante es la evapotranspiracion,
consecuencia directa del importante grado de exposicion a la luz
solar —heliofania— caracteristico de la zona.

En la ciudad de La Rioja, el agua es un elemento fundamental
debido a la rigurosidad del clima y la extrema aridez de la regién,
y llega por tres fuentes: las vertientes del faldeo del Velasco, las
galerias filtrantes en la zona de Sanagasta a través de un acue-
ducto y las fuentes subterraneas, a través de pozos efectuados
dentro del ejido urbano.

A diferencia de lo que ocurre, por ejemplo, en la region pam-
peana, la napa freatica no esta al alcance del poblador, ya que la
aridez determina que se encuentre a mucha profundidad —entre
70y 100 metros—, al punto de tener que contratar perforadoras
petroleras para acceder a ella.

La actual prestadora del servicio es la empresa Aguas Riojanas
SAPEM, con participacion estatal mayoritaria. Aguas Riojanas co-
menzo a funcionar en 2010, luego de la rescision del contrato
con Aguas de La Rioja SA, empresa privada que se habia hecho
cargo del servicio entre fines de la década del noventa y principios
de la década de dos mil. La rescision se origind en la constatacion
de diversas irregularidades y falencias en la prestacion del servicio,
incumplimiento del objeto de la concesién, falta de inversiones,
perjuicio patrimonial para el Estado y manejo fraudulento.

En 2011 se cred el Instituto Provincial del Agua, que tiene como
funciones establecer la politica hidrica provincial y fortalecer la
gestion institucional del sector, organizando y regulando los ins-
trumentos para que el Gobierno tenga un manejo unificado e



integral de las aguas superficiales y subterraneas, la participa-
cion directa de los interesados y el fomento de aquellos em-
prendimientos y actividades calificadas como actividad social.
Ademas, el Instituto Provincial del Agua desarrolla actividades
de investigacion cientifica, relevamiento y transferencia de co-
nocimientos y servicios en funcion de los recursos hidricos exis-
tentes en el territorio provincial.

El agua es un recurso critico en el caso riojano, debido a las
condiciones ambientales restrictivas y a las inversiones necesa-
rias para su aprovisionamiento, que implican la perforacion de
pozos profundos. Este ha sido un elemento que ha colaborado
en mantener una forma urbana relativamente compacta ante
las restricciones a la instalacion a excesiva distancia de la red ac-
tual. En este sentido, la expansion urbana reciente y proyectada,
basada en vivienda social, representa un cambio significativo,
ya gue sus caracteristicas urbanas y tipoldgicas suponen un alto
consumo de suelo y se diferencian del patrén mencionado. Por
otra parte, los datos de consumo de agua de la ciudad de La
Rioja contrastan con la carencia del recurso, ya que se observa
un consumo por habitante muy superior a la media de las ciuda-
des analizadas. El excesivo uso del agua se explicaria, entre otras
cosas y segun la informacion obtenida, por los habitos de la po-
blacion de regar permanentemente las superficies para mitigar
las condiciones climaticas. Esta realidad, asociada al déficit del
recurso, alerta acerca de la necesidad de adaptar el disefio del
habitat a las condiciones de los ecosistemas locales.

PRESIDENCIA ROQUE SAENZ PENA

La ciudad de Presidencia Roque Saenz Pefa se emplaza en el
area de transicion entre el Chaco oriental humedo y el occiden-
tal seco. Dada la escasa pendiente que predomina en la provin-
cia, las corrientes de aguas superficiales han seguido un curso
indeciso y muy variable dando origen a esteros y bafiados. En lo
que respecta al agua subterranea, la llanura Chaco-pampeana
occidental presenta, en términos generales, mayor salinidad, y
la superficie freatica se emplaza a mayor profundidad que la del
sector humedo. Los rios son influentes y la recarga se focaliza en
las depresiones, donde se concentra el flujo superficial.

La ciudad se abastece de agua potable a través del acueducto
gue se inicia en Barranqueras, ciudad localizada al margen del
rio Parana, y de reservorios que recogen el agua de la zona rural.
El acueducto ha sido repotenciado recientemente, con lo cual
se modificd una situacion de riesgo ante las limitaciones para
cubrir la creciente demanda. Esta obra, junto con el plan de
redes maestras y la construcciéon del segundo acueducto del in-
terior, son las intervenciones estructurales en curso para abordar
el problema de abastecimiento de agua, que tiene dos facetas:
de disponibilidad y de distribucion. Estos problemas se ven agra-
vados por recurrentes sequias que afectan especialmente a las
localidades del Oeste chaquefio. La situacién es particularmente
critica durante los veranos, debido a las altas temperaturas y la
mayor demanda de agua, que se traduce en baja presién o en
limitaciones en el suministro.

PRESTADORES DE SERVICIOS DE AGUA POTABLE Y CLOACAS

Sociedad Anénima de Participacion

LA RIOJA Aguas Riojanas SAPEM PUblico-Privado o Sl Sl
Estatal Mayoritaria
GRAN POSADAS Aguas de Misiones SA Privado Sociedad Anénima de Capital Privado Sl Sl
CANDELARIA Cooperativa de Servicios de Candelaria Ltda. Privado Cooperativa Sl NO
Cooperativa Regional de Electricidad, de Obras . :
GENERAL PICO . , : Privado Privado Sl Sl
y Otros Servicios de General Pico Ltda. (Corpico)
PRESIDENCIA ROQUE - - . . . 7
_ Servicio de Agua y Mantenimiento (SAMEEP) Publico Empresa del Estado Provincial S| S
SAENZ PENA
SAN MIGUEL . ) e Sociedad Anénima de Participacion . .
Sociedad Aguas del Tucuman SAPEM Publico . S |
DE TUCUMAN Estatal Mayoritaria
. ) e Ente Autarquico de la Administracion
NEUQUEN Ente Provincial de Agua y Saneamiento (EPAS) Publico . o Sl Sl
Publica Provincial
; ) e Sociedad Anénima conformada con
CIPOLLETTI Aguas Rionegrinas SA (ARSA) Publico ) ; o Sl Sl
mayoria de capital del Estado Provincial
PLOTTIER Cooperativa de Servicio Publico de Plottier Ltda.  Privado Cooperativa Sl NO
Cooperativa Rincén de Emilio Ltda. Privado Cooperativa Sl Si
. : e Ente Autarquico de la Administracion . ;
Ente Provincial de Agua y Saneamiento (EPAS) Publico Sl Sl

Publica Provincial

Fuente: Elaboracion propia en base a paginas web de las prestadoras de servicios, 2011.
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La empresa prestataria del servicio en todo el territorio provincial es
Servicio de Agua y Mantenimiento Empresa del Estado Provincial
(SAMEEP). Chaco es una de las provincias que no privatizd este ser-
vicio durante la década de 1990. La constitucion provincial de 1957
establece un modelo de prestacion publica, y una consulta popular
termino con el rechazo de la posibilidad de una privatizacion.

Desde el punto de vista de la dinamica de urbanizacién, los prin-
cipales desafios que enfrenta Sdenz Pefia estan relacionados con
las carencias de partida —especialmente en materia de cloacas
gue afectan en particular a la periferia urbana-y por la acelerada
dindmica demogréfica que genera nuevas necesidades de exten-
sion de las redes.

GENERAL PICO

La ciudad estd emplazada en una regién de transicion de la
pampa y el espinal, fuertemente modificada por la actividad
agropecuaria. Tiene un clima templado sin estacion seca y ca-
rece de grandes rios. Las precipitaciones se estiman en los 700
milimetros anuales.

El agua en General Pico proviene del acuifero Speluzzi-General
Pico-Dorila-Trili, ubicado a treinta kildbmetros de la ciudad, so-

INFRAESTRUCTURAS BASICAS Y DIMENSIONES
SOCIALES, INSTITUCIONALES Y AMBIENTALES

El camino recorrido en busca de informacién que permitiera reali-
zar un diagnéstico actualizado acerca de la oferta y demanda de
servicios de agua y cloacas ha puesto en evidencia una serie de
factores de indole cualitativa que ayudan a la comprensién de la
verdadera magnitud del fenédmeno. En lo que refiere a los servi-
cios de agua potable y cloacas el escenario institucional es clave,
porque ha sufrido diferentes procesos en las dos Ultimas déca-
das. Una evaluacion general denota una opinién cuanto menos
controvertida acerca de los resultados del proceso de privatiza-
cion de los servicios. El caso de la rescision del contrato de Aguas
Argentinas, en la regién metropolitana de Buenos Aires, fue el de
mayor impacto mediatico debido, en parte, al grado de incumpli-
miento; y por otro lado, por la cantidad de poblacién afectada. El
programa de privatizaciones en materia de agua y saneamiento se
desarrollé en gran parte de las provincias, en el marco impulsado
por el gobierno nacional durante la década de 1990, siendo trece
las que traspasaron a empresas privadas la prestacion de los servi-
cios?®. En la mayoria de los casos, estas empresas se concentraron
principalmente en las grandes ciudades, y dejaron en manos de
prestadores tradicionales —como los municipios y las cooperati-
vas— la atencioén de las localidades méas pequefas. Participaron del
proceso tanto grandes operadores internacionales como locales,
con predominio de los primeros como accionistas mayoritarios de
los consorcios adjudicatarios. En las once jurisdicciones que no
transfirieron los servicios a manos privadas continuaron prestan-
dolo los operadores provinciales o municipales y las cooperativas.
En general, los procesos de privatizacién abarcaron las jurisdiccio-
nes con mayor poblacién, por lo que, hacia 2001, el 56,6% de
la poblacion residia en areas con operadores privados, el 12,1%
de la poblaciéon en areas con operadores estatales y el resto se
repartia entre operadores municipales y cooperativas.

Con posterioridad al afio 2003 se generd un nuevo escenario
politico y econédmico en el que se desarrollaron varios procesos:

bre una faja de unos diez kildmetros de ancho y una superficie
de 70 kildmetros cuadrados. En la ciudad, la profundidad de
captacion es de alrededor de dieciocho metros. El agua dispo-
nible presenta problemas por la presencia de arsénico y fluor,
gue deben ser sisteméaticamente controlados para encuadrarse
en las normativas vigentes; ademas, la extraccion del acuffero
depende de las condiciones de recarga, que se ven afectadas
en situaciones de sequia o variabilidad climatica. Estos condi-
cionantes de calidad y cantidad acrecientan la importancia de la
extension del acueducto del rio Colorado para proveer de agua
a todo el Norte de la provincia de La Pampa.

Los servicios de agua y saneamiento en General Pico son pres-
tados por la Cooperativa Regional de Electricidad, Obras y Otros
Servicios de General Pico (CORPICO) desde 1995. Los niveles de
cobertura son buenos, tanto en términos de acceso al agua por
red como de cloacas: ambos se sitan por sobre el 90%. El con-
sumo de agua ha aumentado un 20% entre 1996 y 2006, y se
destacan el consumo residencial y la demanda del sector indus-
trial. En un caso como el de General Pico, que cuenta con altos
niveles de cobertura, una urbanizacién relativamente compacta
y una moderada tasa de crecimiento demogréfico, los desafios
principales pasan por asegurar la calidad del agua e incorporar
practicas de control del consumo y cuidado del agua.

salida de capitales extranjeros, desplazados en algunos casos por
fracciones de capital nacional, rescisién de contratos y reversion
del servicio a manos del Estado. Las proporciones de poblacién
residente en las distintas areas de los operadores cambiaron sig-
nificativamente y, a fines de 2007, mas del 50% de la poblacion
total residia en areas donde el servicio era prestado por empre-
sas estatales o sociedades con participacion estatal mayoritaria.
En cuanto a la evaluacion de las diferentes gestiones durante el
periodo de predominio de prestadores privados, se presentan
situaciones heterogéneas. Las mayores expansiones del servicio
se han dado en provincias donde existian ya altos niveles de
cobertura, en tanto que en las provincias mas rezagadas el cre-
cimiento de las conexiones fue escaso, especialmente en lo que
refiere al servicio de cloacas.

Una cuestion de particular interés es la dificultad para contar
con informacién sistematica en materia de agua y saneamiento.
Se considera que el hecho expresa en si mismo la opacidad en
el manejo de la informacion que caracteriza al sector de los ser-
vicios publicos en nuestro medio: la informacién se produce en
espacios sectoriales y las areas de planificacion territorial ain no
estan lo suficientemente consolidadas para actuar como dmbi-
tos efectivos de articulacion y coordinacién de politicas publicas.

En cuanto a la dindmica de la toma de decisiones acerca de
los proyectos del sector de saneamiento, el factor comdn en
todos los casos es que la oferta va detras de la demanda ya
instalada. Es decir que las empresas deben cubrir el déficit he-
redado y, en algunos casos, con una perspectiva de aumento
exponencial de dicho déficit, dada la dindmica migratoria que
evidencian.

Un repaso a los distintos casos analizados da cuenta de que
los servicios de agua potable y saneamiento estan en estrecha



LA GESTION DE AGUA Y SANEAMIENTO
EN LA REGION METROPOLITANA DE BUENOS AIRES

La empresa Obras Sanitarias de la Nacién (OSN) fue creada en 1912
luego de la rescision, en 1892, del contrato de concesién de la em-
presa inglesa Buenos Aires Water Supply and Drainage Company
Ltd. Creada con la finalidad de estudiar, construir y administrar las
obras que permitieran la provision de agua corriente en todo el
pais, OSN se centré en el mantenimiento y la expansién de la red de
agua corriente y desagues cloacales de la ciudad de Buenos Aires y,
hasta los afios cincuenta, contribuyé a la expansion de los servicios
sanitarios en las ciudades del interior del pais. En 1980, los servi-
cios de agua y cloacas fueron provincializados, con la excepcion de
la denominada Area Sanitaria Metropolitana, que comprendia la
Capital Federal y catorce municipios del Gran Buenos Aires y quedé
bajo administracién de OSN.

Luego de un largo periodo de desinversion y desaceleraciéon en
el ritmo de provisién de servicios, en 1993, el Gobierno Nacional,
en el marco de las politicas de privatizacién impulsadas por los
organismos internacionales de crédito, disolvié la empresa OSN
y dio en concesién por treinta afos los servicios de agua y cloa-
cas a la empresa Aguas Argentinas SA, conformada por grandes
empresas internacionales operadoras de servicios de agua, con la
participacion minoritaria de capitales locales. El area de cobertura
de la concesion abarcaba la Ciudad Autéonoma de Buenos Aires y
diecisiete partidos del conurbano bonaerense.

La empresa implementd una serie de medidas, tanto en relacién
con la expansion de los servicios como con las fuentes de provi-
sion de agua, que tuvieron como consecuencia importantes efectos
sociales y ambientales. Pese a los compromisos asumidos, de ex-
pansioén progresiva de los servicios sanitarios en el area de mayor
déficit de cobertura poblacional del pais, sélo se propagaron las
redes en funcion de la capacidad de pago de los usuarios potencia-
les. Para compensar ese desequilibrio, la concesidon puso en marcha
un programa para barrios carenciados en que la mano de obra era
provista por los futuros beneficiarios, con buenos resultados en tér-
minos sociales pero de impacto casi nulo en la resolucién del déficit
de infraestructuras. En cuanto a las fuentes de provision de agua, la

empresa redujo del 40% al 4% la toma de agua de perforaciones,
reemplazandola por agua del Rio de la Plata, lo que derivé en un
ascenso de la napa freatica, tanto por la reduccion del consumo del
acuifero como por la disimetria en la cobertura de agua y cloacas
que hizo que 2,2 millones de usuarios que sélo cuentan con provi-
sion de agua debieran volcarla a pozos absorbentes. Estos efectos
muestran los limites de la consideraciéon del agua como mercancia
antes que como derecho, buscando disminuir los costos de potabi-
lizacién y asegurando la expansion de las redes soélo a los sectores
sociales que pueden garantizar el pago de la conexién y la provi-
sion de los servicios.

El incumplimiento por parte de la empresa de las metas de expan-
sion establecidas llevo al Gobierno Nacional a la anulacién del de-
creto de concesion en marzo de 2006 y a la creacion de la empresa
estatal Agua y Saneamiento SA (AySA) con jurisdiccion sobre el
mismo territorio de la anterior concesion. La creacién de la em-
presa AySA obedece a la voluntad de revertir la critica situacion
en la provisiéon y expansion de los servicios sanitarios asi como
en el mantenimiento de las redes existentes. Para ello, AySA ha
encarado un ambicioso plan director que incluye grandes obras
de infraestructura como la construcciéon de dos plantas potabili-
zadoras y una planta depuradora, la activa participacién en el sa-
neamiento de la cuenta Matanza-Riachuelo, planes de expansion
de los servicios que permitieron la incorporacién de 1,2 millones
de usuarios de agua corriente y de mas de 700 mil usuarios de des-
agues cloacales. Asimismo, la empresa desarrolla los programas
Agua+Trabajo y Cloaca+Trabajo, mediante los cuales se ejecutan
obras de expansién de los servicios por medio de cooperativas de
trabajo conformadas por los vecinos, quienes reciben asistencia
técnica y capacitacion, lo cual asegura, al mismo tiempo, la crea-
cion de fuentes de trabajo.

El desafio que AySA ha asumido es lograr la cobertura universal
de los 10 millones de habitantes que habitan el area de conce-
sion, en el marco de politicas de integracién social y cuidado del
medio ambiente.

_|.n
O =
w =

ARGENTINA URBANA



0

o
NG

PLAN ESTRATEGICO TERRITORIAL / AVANCE Il / 2011

relaciéon con las condiciones generales de la dindmica urbana.
La presion que representan los asentamientos en situaciones
ambientales de riesgo de Neuquén, las deficiencias de partida
en materia de cloacas de Posadas, que implican un llamado de
atencién ante la elevacion de la cota de la represa de Yacyreta,
o las limitaciones en Presidencia Roque Saenz Pefia para hacer
frente a las demandas de una poblacién en rapido crecimiento
y con carencias marcadas son ejemplos que pueden trasladarse
a muchas otras ciudades del pais. Asi es como influyen directa-
mente en la cobertura de servicios la intensidad de los procesos
migratorios, las posibilidades de acceso al mercado de suelo for-
mal, las ocupaciones y asentamientos espontaneos, la limitada
capacidad de gestién y los escasos recursos con que cuentan
gran parte de las administraciones municipales, la carencia de
regulaciones sobre los mercados de suelo y sobre los procesos
de expansién y densificacion, la confluencia de organismos pro-
vinciales y nacionales con iniciativas no siempre bien articuladas
en el espacio local, entre otros factores.

A modo de ejemplo de las implicancias de estas modalidades
de expansion urbana, el analisis preliminar de la capacidad re-

MOVILIDAD EN LAS CIUDADES ARGENTINAS

La movilidad cobra cada vez mayor importancia en la vida co-
tidiana y, consecuentemente, se constituye como un elemento
central en el andlisis de la urbanizacion. Desde hace ya algu-
nas décadas se ha impuesto la idea del derecho a la movilidad
como parte integrante del derecho a la ciudad y como una
cuestion central para garantizar el acceso al conjunto de bie-
nes y servicios que ésta ofrece.

sidencial segun tipo de tejido permite ensayar una hipotesis de
la eficiencia del tendido de las redes por tipo, en funcién de la
cantidad de viviendas por conexién que supone cada uno. Para
el calculo de conexiones por hectérea, se realizd un estudio de
subdivision parcelaria y de cantidad de viviendas por cada tejido
considerado. Se estimd un costo de redes para agua y cloacas de
1.200 dolares y 1.800 dolares por conexién, respectivamente,
excluyendo el componente de las conexiones troncales.

El analisis preliminar muestra el notable ahorro en materia de
redes de distribucién de saneamiento que supondria pasar de
patrones de densidades baja a media en los nuevos crecimien-
tos residenciales. Asimismo, para el caso de las areas centrales
gue ya cuentan con infraestructuras, este analisis dimensiona el
ahorro que significaria promover politicas que compatibilicen los
usos terciarios con la densificacion residencial. Estos ejemplos
muestran cémo se entrelazan las cuatro dimensiones caracteris-
ticas de todo anélisis territorial —social, econdmica, ambiental e
institucional—- para configurar un entramado indisoluble, de cara
a la realizacion de un diagnostico adecuado para el disefio de
politicas publicas en la materia.

Las formas urbanas y la diferenciacion de las actividades y usos
del suelo estan indisolublemente ligadas con la infraestructura de
circulacién, con los servicios de transporte y con las necesidades y
posibilidades de ejercicio de la movilidad. En este sentido, es ne-
cesario subrayar que la atencion de las necesidades de desplaza-
miento en la ciudad no se resuelven sélo con infraestructura, sino
gue resultan criticas las condiciones de organizacion del transpor-

EFICIENCIA DE REDES SEGUN TIPO DE TEJIDO RESIDENCIAL

VIVENDA/  DENSIDAD = CONEXIONES/ COSTOREDES/ COSTOREDES/ costo Repes/  COSTO REDES/
HECTAREA (HECTAREA) HECTAREA HECTAREA (u$s) (U$S) HECTAREA (U$S) U$S)
Loteo Formal 30 120 30 36.000 300 54.000 450
Alta Densidad Areas
75 300 30 36.000 120 54.000 180
Centrales
Densidad Media Areas
75 300 30 36.000 120 54.000 180
Centrales
Densidad Media Vivienda
. 150 600 10 12.000 20 18.000 30
Social
Baja Densidad Vivienda
. 30 120 30 36.000 300 54.000 450
Social
Asentamiento 80 320 80 96.000 300 144.000 450
Villa Consolidada 175 700 175 210.000 300 315.000 450
Baja Densidad d
aja Densidad Grandes 10 40 10 12.000 300 18.000 450
Parcelas
Urbanizaciones
15 60 15 18.000 300 27.000 450

Residenciales Cerradas

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del INDEC y del ENOHSA.



te publico y las distintas alternativas destinadas a facilitar la movi-
lidad que conforman, en las ciudades argentinas, un amplio aba-
nico de estrategias con distintos grados de formalidad, desde las
que requieren sofisticados sistemas masivos guiados hasta las que
se facilitarian enormemente de mediar algunas simples interven-
ciones de acondicionamiento del espacio publico de circulacién y
entre las que se incluye, cabe la mencioén, la circulacién peatonal.

Desde esta perspectiva es que la movilidad se propone como
una mirada complementaria para analizar las dindmicas y los
problemas socioterritoriales, como una puerta de entrada dife-
rente para reconstruir el funcionamiento de la sociedad en el
ambito urbano. La circulacion es, también, como se ha sefialado
anteriormente, un elemento valioso para reconstruir la dindmi-
ca territorial en distintas escalas ademas de la urbana, ya que
resulta una clave para identificar y caracterizar las vinculaciones
entre ciudades de distintos niveles jerarquicos, entre pequefas
localidades y ciudades de referencia en la oferta de servicios y
entre las ciudades y su entorno rural.

El temario de discusiones sobre la relacion entre formas de ur-
banizacién y modelos y estrategias de movilidad ocupa un lugar
importante en la agenda actual de los estudios urbanos. Frente
a los procesos de expansion urbana dispersos y discontinuos, la
reduccidon de las densidades residenciales, la terciarizacion de
las areas centrales y la simultanea formacion de nuevas centra-
lidades periféricas, las dificultades de acceso al suelo urbano,
las preocupaciones ambientales y la fragmentacién socioecond-
mica, cabe siempre una pregunta en relaciéon con la movilidad
asociada. Esa pregunta se propone no sélo como una indaga-
cion para la comprension de las condiciones actuales de urba-
nizacién, sino también como una herramienta potente para la
planificacién y el ordenamiento territorial en las diversas escalas
que han sido sefialadas: la propia escala urbana, la microrregio-
nal y la polarizada por una gran ciudad.

En este marco, se desarrollé un estudio exploratorio que tuvo
como objetivo realizar un diagnoéstico acerca del estado de la
planificacién de la movilidad en las ciudades argentinas, enfo-
cado en el andlisis de los problemas generales de transporte y

accesibilidad de sus habitantes. A tales efectos, se visitaron las
ciudades que formaron parte de los casos de estudio del PAU,
prestando especial atencion al estado de situacion en las peri-
ferias y en las nuevas zonas de expansion urbana; se realizaron
reuniones con interlocutores clave; se efectuaron recorridos de
campo con el objetivo de conocer la infraestructura de transpor-
te y entender los patrones de movilidad; se consulté el material
estadistico y cartografico disponible, correspondiente a cada
caso, particularmente la base de datos estadisticos del Censo
2001 y el indice de viviendas sin acceso a transporte publico; y
se apeld al andlisis e interpretacion de tejidos urbanos mediante
imagenes de alta definicion, para entender los llenos y vacios,
densidades, zonas consolidadas y por consolidar, vivienda publi-
ca, areas carenciadas, y sus relaciones con el transporte urbano.

La base de datos de transporte publico de la Universidad
Tecnoldgica Nacional fue valiosa para analizar comparativamen-
te el transporte publico en diferentes ciudades argentinas, ya
gue comprende a todas las ciudades que registran este tipo de
transporte?'. Entre otras cuestiones, permitidé entender las rela-
ciones entre oferta de transporte publico y tamafo de ciudad
en términos de poblacién y jerarquia. Se cruzaron los datos de
dicha base con los del Censo 2001 y se la relacioné con el tra-
bajo de categorizacion y jerarquia del sistema urbano nacional
realizado por la SSPTIP. En forma complementaria, dependiendo
de su relevancia para cubrir temas especificos y con diferentes
grados de profundidad, se analizaron o se refiri¢ a bibliografia
correspondiente a la Regidon Metropolitana de Buenos Aires y las
ciudades de Cérdoba, Salta, Bahia Blanca, Santiago del Estero,
Rosario, Tandil y otras, que, en menor medida, sirvieron para
corroborar los resultados del trabajo.

Es de destacar que la Secretaria de Transporte de la Nacion esta de-
sarrollando, a través del Proyecto de Transporte Urbano para Areas
Metropolitanas de Argentina (FTUMA), una serie de relevamientos
de informacion en diferentes ciudades del pafs, que proveeran de
una base valida para posteriores estudios. Al momento de redac-
cién de esta publicacion ain no estaban disponibles los resultados,
pero es de singular relieve esta iniciativa, que viene a llenar un vacio
importante en los fundamentos de planificacion de la movilidad.

CIUDADES CON TRANSPORTE PUBLICO SEGUN JERARQUIA

2 4
3 18
4 51
5 20
6 2
7 0
Total 96

1 100%
4 100%
18 100%
82 62,20%
160 12,50%
508 0,40%
89 0%
862 11,10%

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion provista por C3T-Centro Tecnoldgico de Transporte, Transito y Seguridad Vial, Secretaria de Extension Universitaria, UTN 2010.
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TRANSPORTE URBANO DE PASAJEROS SEGUN TAMANO
DE AGLOMERADO
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PORCENTAJE DE POBLACION SIN TRANSPORTE PUBLICO
SEGUN JERARQUIA Y TAMANO DE CIUDAD
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Fuente: Antonio Cortés y Jorge Sanchez. Afo 2009.

Por ultimo, el diagndstico se complementd con investigaciéon de
gabinete: se reviso la bibliografia disponible y se indagé por me-
dio de Internet en publicaciones, diarios, paginas de gobiernos
locales y del sector de transporte, entre otros.

COBERTURA EN EL SISTEMA URBANO NACIONAL

TRANSPORTE PUBLICO DISPONIBLE EN CIUDADES
DE MAS DE 40 MIL HABITANTES

El tamafio de las ciudades, en términos de poblacion, exten-
sion y densidad, es una variable significativa, tanto a la hora de
identificar y definir problemas de movilidad como para la orga-
nizacién de los sistemas de transporte. A distintos tamafios de
ciudades se plantean diferentes necesidades, entre otras:

- Falta de transporte publico o bajas frecuencias en ciudades
mas chicas

+ Extensos tiempos de viaje en ciudades grandes

- Congestion en ciudades medias y grandes

+ Baja accesibilidad en la periferia de ciudades medias y grandes

La tabla “Ciudades con transporte publico segun jerarquia”
representa el porcentaje de ciudades con transporte publico
sobre el total de aglomerados urbanos del pafs, segun su je-
rarquia. El 100% de las ciudades que representan los niveles
1, 2 y 3 —nodos internacional, nacionales y regionales— tienen
servicios de transporte publico; mientras que el 62% de las
ciudades de jerarquia 4 —nodos subregionales— tienen trans-
porte publico.

Fuente: Elaboracién propia en base al Censo Nacional 2001 e informacion provista
por C3T-Centro Tecnolégico de Transporte, Transito y Seguridad Vial, Secretarfa de
Extension Universitaria, UTN (ano 2010).

Por lo general, las ciudades de menor jerarquia no tienen servi-
cios de transporte publico. Se observa en la tabla mencionada
que solo el 12,5% de las ciudades de jerarquia 5 —-nodos micro-
rregionales A— tienen transporte publico, y que practicamente
ninguna de las ciudades con jerarquia 6 o 7 —-nodos microrregio-
nales B y C— cuenta con servicios de transporte publico.

A su vez, el grafico “Transporte urbano de pasajeros segun ta-
mafio de aglomerado” representa el porcentaje de ciudades con
transporte publico sobre el total de aglomerados urbanos del
pais segun rangos de poblacion. Practicamente todas las ciuda-
des de mas de 50 mil habitantes tienen servicios de transporte
publico, asi como la mayoria de las ciudades entre 40 y 50 mil
habitantes. Por el contrario, practicamente ninguna ciudad de
menos de 20 mil habitantes cuenta con este tipo de servicios.
Estas observaciones hacen estimar que estos servicios empiezan
a surgir como necesarios —y viables— cuando las ciudades supe-
ran los 40 o 50 mil habitantes.

En resumen y en términos generales, a partir de estos analisis se
puede concluir que el transporte publico en las ciudades argenti-
nas surge a partir de la jerarquia 4 —nodos subregionales—y de una
poblacion de alrededor o mayor a los 50 mil habitantes. Ejemplos
de estas ciudades son Chivilcoy, General Pico y Rio Grande.

Se analizé asimismo el porcentaje de poblacién con acceso a
servicios de transporte publico a una distancia de 300 metros
o menos desde su domicilio, a partir de los datos censales de
2001. En el grafico “Porcentaje de poblacién sin transporte pu-
blico segun jerarquia y tamafo de ciudad” se han representa-



do las ciudades que cuentan con transporte publico segun el
porcentaje de poblacién sin acceso al servicio, diferenciando las
ciudades de acuerdo con su jerarquia y ordenadas por el tamano
de su poblacion. El grafico muestra que los porcentajes de po-
blaciéon sin transporte publico son mas aceptables para ciudades
con poblacion de mas de 50 mil a 70 mil habitantes y para las
jerarquias 1y 2. Es decir, no sélo pocas ciudades pequefas tie-
nen este servicio sino que, cuando lo tienen, muchas veces no
tiene una cobertura aceptable, lo que confirma la importancia
del tamano de la ciudad para poder contar con un sistema de
transporte publico.

Es importante destacar que la gran mayoria de las ciudades de
las jerarquias 5 y 6 no tienen mas de cuatro kilémetros de ex-
tensioén, lo cual significa que hay amplias posibilidades de ac-
ceso peatonal a los centros de empleos y de servicios, y que
la bicicleta como modo de transporte también es una opciéon
conveniente. Aqui, las limitaciones para no depender del trans-
porte automotor pueden estar exclusivamente relacionadas con
aspectos climaticos, topograficos, culturales o con situaciones
individuales. Por otro lado, hay varios casos en que los servicios
de transporte publico correspondientes a estas ciudades estan
relacionados con necesidades especificas, como por ejemplo la
presencia de un gran atractor de empleo, como una industria
ubicada cerca de la ciudad o un barrio de viviendas periférico.

DIFERENCIAS EN COSTOS DE SERVICIOS
DE TRANSPORTE SEGUN REGIONES

Tanto la oferta de los servicios de transporte como las posibilida-
des de acceso a ellos mediante las tarifas y la cobertura espacio-
temporal de las redes muestran una marcada desigualdad a lo
largo del territorio, que se puede analizar tanto en los marcos
regionales como al interior de cada una de las ciudades.

Una de las formas de medir las desigualdades territoriales es
realizando la comparacién de la relaciéon entre salarios medios,
tarifas de transporte y condiciones sociales. Existen diferencias
marcadas en la relacién entre salarios y costos de transporte
en las ciudades argentinas, agravadas porque las ciudades que

RELACION ENTRE TARIFA E INGRESOS Y NBI
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presentan peor relaciéon tienen simultdneamente elevados por-
centajes de poblacién con Necesidades Basicas Insatisfechas
(NBI). Los mayores desfasajes se producen en la region del NEA,
seguida por el NOA y Cuyo.

GRAN TUCUMAN - FLUJOS DE PASAJEROS
EN TRANSPORTE PUBLICO

GRAN TUCUMAN - RECORRIDOS DEL TRANSPORTE
URBANO Y SUBURBANO

Fuente: Plan estratégico de transito y transporte para San Miguel de Tucuméan y el Area
Metropolitana. Municipalidad de San Miguel de Tucuman. 2003.

Fuente: Caminos, R. y otros “Caracterizacion del sistema metropolitano de Tucuman”,
Ministerio de Planificacion Federal, Inversién Publica y Servicios ~CAF.2009.
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LA RIOJA VIVIENDAS SIN COBERTURA
DE TRANSPORTE PUBLICO

LA RIOJA VIVIENDAS CON CALLES
DE ACCESO SIN PAVIMENTO

COBERTURA DE TRANSPORTE PUBLICO
Porcentaje sin transporte

COBERTURA DE PAVIMENTO

Porcentaje sin pavimento

Menos de 10% B 30,01% -40%

Menos de 10% mmm  30,01% -40%

10,01% - 20% EEN  Mas de 40%

10,01% - 20% mmm Mas de 40%

20,01% - 30%

mmm  20,01% - 30%

Fuente: SSPTIP. Elaboracién propia en base a datos del INDEC.

En un trabajo realizado por la UTN se vincularon los salarios me-
dios de cada ciudad con la tarifa media de transporte urbano?.
Se compararon estos valores con base Ciudad de Buenos Aires
= 100 y se observd que las tarifas pueden llegar a ser un 90%
mas altas en algunas ciudades del pais con respecto a la Ciudad
Auténoma, en tanto que los ingresos pueden representar ape-
nas el 30% -aunque en algunos casos esa diferencia se com-
pensa por la necesidad de realizar mas tramos de viajes y pagar
mas boletos—. Paradojicamente, las ciudades con ingresos me-
dios mas elevados tienen una tarifa media mas baja. Por encima
de esto, se observan porcentajes elevados de NBI en muchas
de las ciudades que tienen peor relacion entre ingresos y tarifas
medias, lo que genera una notoria inequidad territorial.

En el grafico “Relacion entre tarifa e ingresos y NBI” se ha repre-
sentado en el eje x la relacion tarifa-ingresos y en el y el valor de
NBI. En ambos casos se han referenciado a una base Ciudad de
Buenos Aires = 100.

Las diferencias en la relacion entre tarifas de transporte y niveles
de ingresos también se manifiestan a nivel local, es decir, dentro
de una misma ciudad. Grandes sectores de poblacién de me-
nores ingresos en las grandes ciudades viven en sus periferias,
muchas veces lejos de areas de empleos, educacién y esparci-
miento, que son las areas atractoras de viajes. Esto significa que
los sectores mas pobres, al hacer viajes mas largos, pagan mas
por el transporte en términos de costos y tiempo que los secto-
res mas privilegiados.

A modo de ejemplo, el mapa “Gran Tucuman: origen y destino
del sistema de transporte y flujos de transito 2003” muestra

la atraccion que tiene el centro de la ciudad de Tucuman con
respecto al resto de la ciudad, representada por el origen y des-
tino de viajes, mientras el mapa “Gran Tucuman: recorridos del
transporte urbano y suburbano” muestra diferentes niveles de
conectividad y oferta de servicios para diferentes zonas del Gran
Tucuman. Los barrios con poblaciones con mayores dificultades
econdmicas estdn menos conectados y tienen viajes mas largos,
mientras que el sistema de transporte publico reproduce el pa-
tron de centralidad de la ciudad, con lo cual se desestimulan
viajes que no pasen por el centro de la ciudad.

PATRONES DE MOVILIDAD NO SUSTENTABLE

Como consecuencia de la falta de planificacion de la movilidad
y el transporte en las ciudades argentinas, en el diagnéstico se
han identificado tres importantes factores que caracterizan las
condiciones de movilidad y, por consiguiente, la calidad de vida
de los habitantes: una baja accesibilidad a servicios de transpor-
te publico; el uso ineficiente de infraestructura y servicios de
transporte; y, por Ultimo, un marcado uso de modos de trans-
porte no sustentable.

DEPENDENCIA DEL TRANSPORTE INDIVIDUAL

En general, en las ciudades argentinas hay una fuerte participa-
cion del transporte individual, que adopta distintos formatos,
en ciudades de todos los tamafios. Se detecta una tendencia al
predominio de la movilidad individual, ya sea en automévil, mo-
tocicletas o bicicletas, segun las posibilidades de acceso y el uso
de estos tipos de vehiculos. Esta tendencia genera dificultades,
por un lado, para consolidar una oferta de transporte publico.
Por otro lado, plantea dudas sobre la sustentabilidad a largo



plazo de un modelo de movilidad basado en el automovil, ya
que, asociados a él aparecen problemas de congestion, estacio-
namiento y seguridad vial.

En muchas ciudades pequefias estd muy consolidada la prac-
tica del uso del automovil, aun para realizar viajes muy cortos
gue podrian facilmente realizarse a pie. El uso de las motoci-
cletas, a su vez, en muchas ocasiones reemplaza al automovil
aun en su capacidad. Es comun observar situaciones de varias
personas, adultos y menores, que se desplazan en una moto,
siendo que estos vehiculos tienen una alta participacién en ac-
cidentes. En la misma linea, resulta muy dificil encontrar po-
liticas publicas urbanas que tiendan a cambiar la cultura del
automovil, promuevan modos alternativos y difundan sus ven-
tajas como formas econdmicas, saludables y sustentables. En
muchas de las ciudades, especialmente las pequefias e inter-
medias, la bicicleta y la caminata como modos de transporte
cotidianos son subutilizados.

El recurso de los taxis y remises requiere también una reflexién,
ya que estudios recientes indican gue son los modos de transpor-
te mas utilizados en muchas ciudades argentinas, y que superan
al transporte publico en cantidad de unidades y recaudacion.
En las ciudades mas pequenfas, el nimero de taxis y remises no
guarda relacion con la cantidad de habitantes y resta pasajeros
al transporte urbano. Las localidades mas pequefias resuelven su
movilidad, sino con algin modo de transporte privado, utilizan-
do este recurso. Se trata de un patrdn que reproduce el uso del
transporte individual, en tanto imita al automovil.

Los remises cumplen rol de colectivo en algunas poblaciones,
dado que prestan el servicio con tarifas bajas y un limitado cum-
plimiento de las previsiones normativas. Este hecho dificulta la
construcciéon de un sistema de transporte publico con mayor
eficiencia y alimenta un patrén de movilidad individual y de ma-
yor costo. Sus principales ventajas son la flexibilidad horaria y
de combinacion de origenes y destinos. Una particularidad del
remise es que hay diversos estudios que consideran que su em-

prendimiento no es sustentable, ya que la depreciacion del ve-
hiculo es mayor a las ganancias que se obtienen de su explota-
cion, hecho que pone en dudas la continuidad de esta actividad
desde el punto de vista socioeconémico.

USO INEFICIENTE DE INFRAESTRUCTURA Y SERVICIOS

Se observa una serie de caracteristicas en las condiciones y la
utilizacion de la infraestructura y del parque movil que implican
un uso ineficiente de ellas. En materia de infraestructura vial
hay limitaciones que restringen las posibilidades de provision de
servicios de transporte automotor de pasajeros. En las areas de
expansion urbana, las calles sin asfaltar condicionan el acceso
a numerosos barrios, de manera tal que se limita la cobertu-
ra espacial de las redes. En las dreas centrales y los principales
corredores, alin son escasas las medidas tendientes a segregar
el transporte publico y aprovechar mejor la red vial. Todo esto
se suma a que el patron de movilidad identificado tiene una
baja utilizacién de transporte publico —por baja densidad de po-
blacién, por bajas frecuencias— lo que configura un cuadro de
subutilizacion de la infraestructura, de los vehiculos disponibles
y de las redes existentes. En materia de infraestructura ferro-
viaria, existen varios proyectos de reactivacion de redes locales
o microrregionales que podrian mejorar la prestacién de trans-
porte publico, pero aun subsisten dificultades importantes en su
implementacion.

El uso ineficiente de infraestructuras y redes asociadas con los
modelos de expansién urbana dan como resultado la necesidad
de extender por demads las redes de transporte y genera proble-
mas econdmicos en su operacion o construccion.

Los mapas “Viviendas sin cobertura de transporte publico” y
“Viviendas con calles de acceso sin pavimento” representan al
porcentaje de poblacién sin transporte publico para el caso de
La Rioja. Los mapas muestran problemas de cobertura de trans-
porte publico y de mantenimiento de infraestructura vial en la
periferia de las ciudades, y corresponden a tejidos urbanos me-
nos consolidados.
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GRAN POSADAS: SISTEMA INTEGRADO DE TRANSPORTE
SIRVIENDO A BARRIOS ALEJADOS

BAJA DENSIDAD Y ESCASA

COMPACIDAD

MENOR APROVECHAMIENTO

DE INFRAESTRUCTURA EXISTENTE
MAYORES COSTOS DE OPERACION
DEL TRANSPORTE

EL SISTEMA INTEGRADO DE TRANSPORTE MISIONERO

GRAN POSADAS: COSTOS DE TRANSPORTE ASOCIADOS
A LA MORFOLOGIA DE LA CIUDAD

mmm Mancha urbana -——
[ Vacios

Recorrido Servicio Transporte

Cobertura recorrido de servicios

28 KM DE VACIOS = 8% DEL TOTAL DE RECORRIDOS

28 KM DE VACIOS ~ EL RAMAL MAS LARGO ACTUAL

La ciudad de Posadas esta llevando adelante el proyecto de
Sistema Integrado de Transporte Misionero (SIT), un esfuerzo por
integrar su transporte a nivel interjurisdiccional y poder ofrecer
un moderno servicio publico a la totalidad de los barrios que
integran la ciudad. El SIT esta conformado por los municipios
de Posadas, Garupa y Candelaria y por la provincia de Misiones.
El sistema implementado es del tipo conocido como BRT (Bus
Rapid Transit o Autobus de Transito Rapido), que ha sido imple-
mentado en varias ciudades de América Latina y consiste en el uso
de servicios troncales y alimentadores. El sistema tiene terminales
de integracion, donde confluyen las lineas de colectivos desde los
distintos barrios periféricos y en donde los pasajeros, con un Unico
boleto, pueden efectuar distintas combinaciones hacia el destino
final elegido mediante las lineas troncales. Estas uUltimas tienen
modernos buses articulados y prioridad por sobre otros modos
motorizados, ya que circulan por carriles exclusivos.

Sin embargo, la eficiencia del sistema esta estrechamente vincula-
da al patron de urbanizacién. La informacion brindada por el SIT
ha permitido tomar el caso Gran Posadas con el objetivo de ana-
lizar las deseconomias asociadas a extensiones urbanas dispersas y
de baja densidad. Las figuras “Gran Posadas: Sistema integrado de

transporte sirviendo a barrios alejados” y “Gran Posadas: Costos
de transporte asociados a la morfologia de la ciudad” muestran,
respectivamente, los servicios de transporte publico en una nueva
area de desarrollo de la ciudad y los resultados del analisis. En la
primera figura se puede apreciar cémo los servicios de transporte
publico recorren zonas de vacios urbanos y de loteos no consolida-
dos de muy baja densidad antes de llegar a nuevos emprendimien-
tos urbanos. La segunda figura representa los vacios urbanos de la
ciudad y la oferta de servicios necesarios para poder servirlos de
transporte publico, asumiendo que las distancias que se recorrerian
en los vacios representan las distancias que los servicios de trans-
porte recorren por demas para llegar a los barrios ubicados mas
alla de éstos. El recorrido en exceso, que podria ser sobrante si la
morfologia de la ciudad fuera diferente, equivale aproximadamen-
te al 8% de la suma total de la longitud de los ramales en el Gran
Posadas o al ramal més largo que actualmente esta en servicio.

Se puede concluir que el actual proyecto de transporte de Posadas
es una iniciativa novedosa y un caso a seguir atentamente como
posible ejemplo para otras practicas, no obstante podrian profun-
dizarse sus ventajas si se lo articula alin mas con las estrategias de
expansion de la ciudad.



DEFICIENCIAS EN LA PRESTACION
DEL TRANSPORTE AUTOMOTOR DE PASAJEROS

Los problemas del uso ineficiente de infraestructura y servicios
estan directamente relacionados con los problemas del transpor-
te automotor de pasajeros, Unico modo de transporte masivo
en casi todas las ciudades del pais que cuentan con transporte
publico. Diversos problemas se plantean en torno a su funciona-
miento actual, entre ellos las limitaciones de la cobertura espacial
y temporal del servicio, las frecuencias insatisfactorias para viajes
de corta duracion, la comprometida situacién econémico-finan-
ciera y la consecuente necesidad de subsidios, y la subutilizacion,
tal como reflejan algunos indicadores operativos, muchas veces
debido a la competencia de los demas modos —taxis y remises,
automoviles particulares, motocicletas—.

En cuanto a la calidad de los vehiculos, en muchas ciudades
—especialmente las mas pequefas—, las flotas de colectivos sue-
len ser muy antiguas. A medida que disminuye el tamafo de
la ciudad, aumenta la antigliedad de la flota y disminuyen el
tamano de la empresa y la utilizacién de dicha flota. Esto se
verifica en la Tabla “Cantidad de vehiculos, antigtiedad media,
asientos promedio por coche y recorrido medio anual vehiculo
para cada grupo de aglomerados urbanos”, que supone al mis-
mo tiempo que las ciudades pequefias son el fin del ciclo de vida
de los colectivos. No se observa, segun los datos del cuadro, una
adecuacion del tamano medio de los vehiculos al tamafio de las
ciudades. Por otro lado, el niUmero de colectivos accesibles —de
piso bajo— es limitado por los altos costos asociados a su disefo.

ALTA TASA DE ACCIDENTES

En diferentes ciudades y contextos urbanos se registra una alta
tasa de accidentes con una elevada participacion de las motoci-
cletas, vinculados con la cantidad de personas que viajan en una
moto, el uso del casco y el respeto de las normas de trénsito,

todo ello en el marco de una situacién dificil de controlar por
parte de las autoridades locales.

Relativamente pocas ciudades llevan registros actualizados de
accidentes y analizan sus estadisticas, y tampoco fue posible
obtener datos consistentes acerca de las ciudades de la mues-
tra. Sin embargo, los datos recientes de la ciudad de Rafaela en
Santa Fe —tipica ciudad media pampeana- resultan significativos
a modo de ejemplo:

+ Los vehiculos involucrados en los accidentes son, en orden de
preponderancia, autos, motos y bicicletas.

- Un gran porcentaje de los incidentes se produce entre au-
to-moto -49,8%-, moto Unica parte —10,7%-— y auto-auto
-9,1%-. Estas tres categorias representan el 70% de los
accidentes.

- El transito pesado —camiones, minibuses y colectivos— partici-
poé en el 3,5% de los accidentes, y generalmente produjo las
lesiones mas graves o las victimas fatales.

LIMITACIONES EN LA PLANIFICACION DE LA MOVILIDAD
Y CARENCIA DE UNA PLANIFICACION INTEGRAL

La planificacién de la movilidad y la articulacion entre planifi-
cacion urbana y planificacion de la movilidad resultan de pri-
mordial importancia. Las condiciones en las que se realizan los
viajes y las razones por las que algunos de ellos no se realizan
estan en estrecha relacion con la morfologia urbana —los tipos
de tejidos, las densidades, las compacidades—, la organizacién
estructural de la ciudad en términos de localizacién de centros
y subcentros, distribucion de los empleos y de los servicios ba-
sicos, los ejes estructuradores de la circulacion, la cobertura de
las redes de servicios de transporte, las condiciones de acceso
y la diferenciacién socioecondmica, etaria y de género de la
poblacion.

CANTIDAD DE VEHICULOS, ANTIGUEDAD MEDIA, ASIENTOS PROMEDIO POR COCHE Y RECORRIDO MEDIO ANUAL VEHICULO

Gran Buenos Aires 16.107
Entre 1y 1,5 millones de habitantes 1.653
Entre 0,5y 1 millon de habitantes 2.521
Entre 350 y 500 mil habitantes 1.411
Entre 250 y 350 mil habitantes 1.379
Entre 150 y 250 mil habitantes 542
Entre 100 y 150 mil habitantes 577
Entre 75 y 100 mil habitantes 395
Entre 50 y 75 mil habitantes 368
Entre 25 y 50 mil habitantes 281
Menos de 25 mil habitantes 173

9,1 28,4 77.686
4,1 34,4 87.745
7,7 29,6 79.850
58 31,4 83.801
8,9 30,0 80.584
9,0 26,7 82.011
10,0 29,6 71.451
12,1 28,4 71.605
11,6 29,0 70.507
14,4 27,9 77.517
13,1 31,0 66.034

Fuente: Antonio Cortés y Jorge Sanchez, 2009.
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Sin embargo, la practica de planificaciéon de la movilidad y el
transporte es limitada en la Argentina y el marco normativo
disponible parece ser insuficiente para promoverla y facilitar-
la. En la gran mayoria de las ciudades no se han desarrollado
explicitamente planes de movilidad, y la mayoria de los planes
estratégicos formulados no cuentan con un desarrollo integral
de las cuestiones de movilidad o, en su caso, suele estar in-
cluida parcialmente, limitada al disefio de la vialidad y sin inte-
gracion con otras politicas de uso del suelo, ambientales, etc.
Dentro de las limitaciones a la planificacion de la movilidad se
incluye la falta de coordinacién institucional en la mayoria de
las areas metropolitanas de la Argentina. La conformacién de
unidades urbanas con varios gobiernos locales —en ocasiones,
de distintas provincias— presenta un desafio para el planteo de
politicas conjuntas en materia de movilidad, infraestructura y
servicios de transporte. Por Ultimo, existe una carencia gene-
ralizada de informacién de base necesaria para planificar la
movilidad a escala local. La recoleccién de informacion tiene
costos relativamente altos e implica la necesidad de contar

SINTESIS PRELIMINAR

En conjunto, el diagnostico presentado, aun sin ser exhaustivo,
da cuenta de un panorama en materia de movilidad que requie-
re de intervenciones decididas para garantizar este derecho al
conjunto de la poblacién. Los resultados evidencian, a grandes
rasgos, los siguientes problemas:

+ Hay una marcada diferenciacion de las necesidades de movi-
lidad, infraestructura y servicios de transporte en relacién con
los distintos tamafos y conformaciones de las ciudades

- Se advierten situaciones de inequidad territorial debido a que
las ciudades mas pobres tienen, comparativamente, tarifas de
transporte publico mas altas, asi como dentro de una ciudad
dada los costos de movilidad son mas elevados para la pobla-
cién de menores recursos

+ La planificacion de la movilidad es débil o inexistente, con
marcos regulatorios limitados y restricciones severas en la dis-
ponibilidad de datos

+ La accesibilidad al transporte publico es baja y hay un uso
desmedido de modos de transporte no sustentables, que im-

con recursos calificados para organizar y llevar adelante esa
actividad, de la que pocas ciudades disponen. En lo que res-
pecta a la particion modal y el origen-destino de los viajes, si
bien es relativamente viable obtener datos correspondientes a
los de transporte publico —ya que por el pago de tarifa existe
un registro obligatorio— es dificil obtener datos en muchas
ciudades en las que la movilidad se concreta realizando viajes
a pie, en bicicleta, moto, automaovil o remis. En consecuencia,
los pocos y aleatorios datos disponibles acerca de la movilidad
de las personas y el hecho de que cuando se obtienen resultan
de relevamientos ad hoc y no de una recolecciéon sistematica
impide identificar tendencias y monitorear iniciativas y pro-
yectos puntuales, de cara a plantear politicas consistentes en
la materia.

En este contexto se destaca como hecho auspicioso la iniciativa
gue conduce la Secretaria de Transporte de la Nacion a través
del PTUMA, dirigido al desarrollo de estudios y planes de movi-
lidad en diversos aglomerados del pais®.

plican un uso ineficiente de la infraestructura y los servicios
de transporte

« Los indices de accidentes urbanos son elevados e involucran a
un espectro amplio de actores

Gran parte de estos problemas estan fuertemente asociados
con limitaciones en la planificacién, que pueden comprenderse
en dos sentidos: por un lado, de la articulacion de la movilidad
con la planificacion urbana, por otro lado, de la planificacién
de aspectos especificos de la movilidad. Se destaca como prin-
cipal consecuencia el hecho de que las necesidades de mo-
vilidad se plantean a posteriori de los procesos de expansion
urbana, pautados por la légica del mercado, lo cual dificulta y
encarece las posibilidades de proveer a las ciudades de planes y
alternativas de movilidad sustentable en el futuro. En suma, se
pone en evidencia de manera clave la necesidad de planificar
la movilidad y el transporte en estrecha relacion con la pla-
nificacion urbano-territorial, con el fin de posibilitar ciudades
equitativas y sustentables.



ESTADO Y MERCADO
EN LA PRODUCCION DE CIUDAD

El territorio es la expresion espacial de acciones que se imple-
mentan en diversos ambitos: econdémico, social, cultural y am-
biental. Estas acciones se orientan mediante determinaciones
de los agentes, tanto privados como publicos. Asi, es posible
afirmar que las pautas de configuracion del sistema urbano ar-
gentino —tanto en lo que refiere a su constitucién como a sus
dindmicas intrinsecas de urbanizacién— son resultado de las es-
trategias “de hecho” que la sociedad lleva a cabo a lo largo de
su proceso de desarrollo. Estas estrategias son definidas como
“de hecho” en la medida en que, en términos generales, no son
resultado de procesos institucionales de planificacion, sino que
estan pautadas basicamente por la légica de los mercados en
sus respectivas escalas y etapas historicas.

En este sentido, los mercados internacionales tuvieron un papel
incontestable en la conformacion del patron histérico de orga-
nizacion del territorio argentino y de la mayoria de los paises de
América del Sur, estructurados por las ciudades-puerto cabece-
ras en el comercio con las metropolis, y con fragiles infraestruc-
turas de articulacion interregional. En efecto, tal como hemos
apuntado oportunamente, el modelo del territorio nacional que
hoy revela una gran inequidad de desarrollo entre diferentes re-
giones, asi como el sistema de ciudades que lo polariza y los
corredores de intercambio de bienes y servicios que lo articulan,
es heredero del modelo agroexportador que se consolida hacia
finales del siglo XIX. Los procesos de industrializacién desarro-
llados a mediados del siglo XX no consiguieron modificar este
patrén, e incluso, en muchos casos, promovieron ese desequili-
brio territorial. A su vez, estos rasgos se vieron agudizados por la
concentracién de las inversiones, tanto estatales como privadas,
en las regiones econdmicamente mas competitivas, y por la au-
sencia de planificacién, que no fue incluida en la agenda publica
salvo en cortos periodos de la historia nacional. Puede afirmarse
entonces que fueron la conjuncion de iniciativas sectoriales y/o
corporativas, y las regulaciones publicas que le fueran funcio-
nales en cada etapa, las que definieron la geografia econémica
nacional y, con ello, la estructura del territorio y las jerarquias de
su sistema de asentamientos humanos.

Ahora bien, ipuede afirmarse que esta légica territorial se refle-
ja también en el proceso de produccion al interior de nuestras
ciudades? Si bien la caracterizaciéon del sistema urbano nacional
debe explicarse en el proceso histérico de constitucion del pais,
los retos que hoy comprometen al desarrollo local tienen raices
en un periodo mas corto. Con trazados originales en damero
determinados por las Leyes de Indias, los aspectos criticos de la

urbanizacién comienzan a perfilarse sélo en las grandes ciuda-
des y recién hacia medidos del siglo XX, al compas del proceso
de industrializacién y de migraciones masivas. Hasta ese mo-
mento, la estructura fundacional de estas ciudades podia conte-
ner el abanico de usos y actividades que el desarrollo urbano re-
queria, y sus procesos de expansién eran pautados por sistemas
estructurantes de movilidad. Tal es el caso de, por ejemplo, el
proceso de urbanizacion de la periferia de la ciudad de Buenos
Aires, estructurado en torno de las estaciones ferroviarias me-
tropolitanas. A partir del marcado aumento de la migracion ru-
ral, que tiene origen en dicho periodo, aparece el fenémeno de
la ciudad informal, una de las principales dimensiones criticas
del proceso de urbanizacién actual, que nuestro pais comparte
con el resto de Suramérica. La emergencia de este fenémeno
se vincula directamente con la ausencia de politicas que den
respuesta a la demanda de vivienda de la poblacién atraida a las
grandes ciudades por la oferta y demanda de los mercados de
trabajo. El proceso de industrializacién y el crecimiento urbano
vertiginoso y sin planificacion —sin expansién de redes de servi-
cios basicos, con vertidos industriales sin regular, con deposicién
de basuras a cielo abierto, con presencia de cavas y tosqueras,
entre otras caracteristicas— cristalizan el pasivo social y ambien-
tal con el que las grandes ciudades enfrentan los fenémenos
propios de la urbanizacion contemporanea. Paralelamente, las
ciudades medias no han visto alterada su configuraciéon origi-
nal —de tejido relativamente compacto sobre la estructura del
damero original- hasta fechas recientes, en que comienzan a
detectarse transformaciones propias de la metropolizacién.

Los procesos de transformacién territorial a los que se hace re-
ferencia expresan, por su magnitud, un cambio de época, tan-
to en lo relativo a los factores que los desencadenan como a
sus consecuencias socioespaciales. La incorporacion de nuevas
tierras a la produccion de productos de exportacién, en virtud
de la demanda del mercado internacional, que redunda en un
nuevo impulso de la migracion campo-ciudad; la inversién de
las ganancias de la actividad agricola en la actividad inmobiliaria
urbana; o la insercion de las ciudades en circuitos turisticos de
distintas escalas que impulsan la rapida expansion y la valora-
cion selectiva, son algunos de los fendmenos que dan cuenta de
este cambio. La tendencia a conformar continuos urbanos que
hoy pone en cuestion la tradicional division entre medio rural y
medio urbano, y el crecimiento expansivo con decrecimiento de
la densidad promedio que hemos podido constatar en las ciu-
dades analizadas, constituyen hoy un patréon generalizado del
desarrollo de las ciudades del mundo. A su vez, la tendencia a la
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metropolizacion afecta ya no sélo a nuestras grandes ciudades,
sino también a las ciudades medias, que comienzan a mostrar
cambios notables de configuracién. El hecho refleja nuevas pau-
tas de localizaciéon de actividades residenciales, industriales y de
servicios, que suponen un aumento exponencial de la motoriza-
cion individual —condicién de posibilidad y consecuencia de este
proceso—, y que se reconocen como grandes consumidoras de
suelo. En los apartados anteriores se ha mencionado el alerta
que existe acerca de las consecuencias ambientales, economi-
cas y sociales de estos procesos, preocupacion gue alimenta un
intenso debate en los medios especializados bajo diversas deno-
minaciones —"ciudad compacta versus ciudad dispersa”, “smart
growth”, “new urbanism”, entre otros—. Lo que interesa en este
punto es, por tanto, abordar dos aspectos relevantes estrecha-
mente vinculados a tales pautas de consumo: el comportamien-
to del mercado de suelo y el instrumental publico disponible
para gobernar las nuevas dindmicas de su demanda. El cambio
rotundo gue suponen las nuevas pautas de consumo de suelo

Como bien negociable, el suelo posee atributos que lo convier-
ten en una mercancia no asimilable al resto de los productos
que se transan en el mercado: se trata de un bien irreproducible
por medio del cual se comercia la demanda derivada de la mejor
localizacion, y constituye un bien escaso por naturaleza.

En primer lugar, el suelo —entendiendo como tal a la superficie
del planeta—, no se produce, no tiene costos de produccion y es
un recurso irreproducible. Esto marca una importante diferencia
en relacién con otras mercancias, que tienen una clara estructu-
ra de costos de produccion. Cabe aclarar que nos referimos al
suelo como mero soporte fisico, sin la cualificacion que le apor-
tan las inversiones tales como acondicionamiento, nivelacién,
tendido de redes de infraestructura, etc., que lo hacen apto para
las actividades humanas, ya sea en dmbitos urbanos o rurales.

En cuanto a la localizacion de cada terreno dentro de la estruc-
tura del territorio, ésta constituye un factor particular del suelo
como mercancia en tanto convierte a cada predio en un bien
Unico e irrepetible. En efecto, la localizacion ocupa un lugar cen-
tral en la conformacién de los mercados de suelo, y la demanda
efectiva por un terreno no puede ser satisfecha plenamente por
la oferta de otro. Esta heterogeneidad de los productos imposi-
bilita la conformacion de mercados competitivos, tal como suce-
de cuando los bienes son homogéneos.

El concepto de demanda derivada refiere a que la mercancia que
se transa en el mercado no es el bien en si mismo, sino los pro-
ductos inmobiliarios potenciales derivados de la edificabilidad
del terreno. Esta edificabilidad se determina por la localizacién
del predio dentro de la estructura urbana, en virtud de la cual
la normativa determina los usos permitidos, el tipo de tejido, las
alturas y el potencial edificatorio. Sobre estas particularidades
—derivadas de la localizacién—, que condicionan las expectativas
de ganancias futuras, se conforma el precio del predio. Con una
oferta inelastica y heterogénea, el precio se determina enton-
ces principalmente por el vector de la demanda en su compe-
tencia, por la obtencién de las mejores localizaciones y por la
edificabilidad del suelo. Como consecuencia de ello, el precio
que alcanzan los terrenos esta determinado por los mayores y

tiene inevitablemente un correlato en el comportamiento del
mercado. Esta realidad, asociada a la relevancia que ha cobrado
en el mundo el binomio suelo-vivienda como activo financiero,
confirma gue nos encontramos ante un nuevo escenario, cuyas
coordenadas no pueden soslayarse a la hora de analizar el pro-
ceso contemporaneo de producciéon urbana.

Sobre la base de este marco, en el presente capitulo se comien-
za por analizar las caracteristicas particulares del suelo como
mercancia, introduciendo cuestiones conceptuales que posibi-
litan una mejor interpretacién de los fenémenos identificados
en nuestras ciudades. En segundo lugar, se reinterpretan dichos
fendmenos a la luz del comportamiento del mercado inmobi-
liario y de los instrumentos de regulacién habitualmente dispo-
nibles. Por Gltimo, se caracterizan los instrumentos normativos
con los que cuentan nuestras ciudades, reflexionando acerca de
su grado de adecuacion a los retos que impone la dindmica de
urbanizacién actual.

mejores usos posibles para cada posicion relativa. La sustitucion
de usos y actividades en la ciudad da cuenta de esta puja por
las localizaciones: las industrias desplazan a chacras y quintas,
las viviendas de baja densidad a las fabricas, aquellas a su vez
son desplazadas por los comercios y estos por viviendas de alta
densidad. En cada una de estas contiendas se impone el mayor
y mejor uso permitido por la normativa.

En el grafico “Precio del suelo: entrelazamiento de rentas” se
puede ver cémo la estructura de precios del suelo en las ciuda-
des reproduce de algiin modo la forma fisica de “carpa”, con
una alta densificacion en el centro y una pendiente progresiva
hacia los bordes de la “mancha urbana”, si bien en las areas me-
tropolitanas pueden observarse picos secundarios, asociados a
los subcentros. Se observa en dicho borde un salto significativo,
el cual coincide con el perimetro urbano: se trata de una de las
grandes areas de alto dinamismo inmobiliario, ya que la tierra
urbana tiene un valor aproximadamente diez veces mayor que la
tierra rural. Esta enorme diferencia explica la presion de los tene-
dores de tierra del periurbano para que los municipios extiendan
los perimetros normados como urbanizables. Asimismo, el limite
entre la zona de vivienda y la zona apta para uso comercial tam-
bién experimenta grandes cambios en materia de valorizacion
del suelo. La puja se establece, en este caso, en torno a los usos
aceptados y al potencial edificatorio, lo cual también se traduce
en un incremento de la pendiente de precios, auque sin un es-
calén tan notable como en el periurbano.

Finalmente, la conceptualizacion del suelo como bien escaso
reconoce tres fundamentos. El primero refiere a la escasez fisi-
ca de suelo en términos absolutos, es decir, en términos de las
condiciones geograficas —topograficas, geoldgicas, ambientales,
etc.— que imponen restricciones a su crecimiento en el mediano o
largo plazo. Pero aun en los casos en los que no existen este tipo
de restricciones, es la mencionada irreproducibilidad la que defi-
ne su condicién de escasez relativa; es decir, la oferta insuficiente
de terrenos bien localizados y adecuadamente servidos. Esta rea-
lidad contradice el imaginario de una oferta de suelo infinita ha-
bitualmente instalado en las ciudades pampeanas, gue no consi-
dera la localizacion como supuesto que condiciona radicalmente
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Los diferentes usos del suelo pueden pagar diferentes precios.

Fuente: Presentacion de Reese, Eduardo, Corrientes (2008).

al habitat: los costos sociales, econémicos y ambientales de la
movilidad son un ejemplo palmario de ello. El segundo refiere a
la escasez juridica del suelo y se asocia a los efectos de la nor-
mativa urbana sobre la oferta de tierra. Medidas tales como la
imposicion de limites al area urbanizable y restricciones a los usos
y al area edificable pueden afectar a la oferta y generar escasez.
Estas regulaciones han sido objeto de fuertes criticas por parte
de la escuela econdémica neoliberal, la cual asegura que la libe-
racion de perimetros urbanos aumentaria la oferta y por lo tanto
disminuiria el precio de la tierra. Sin embargo, estudios recientes
de diversos autores basados en analisis de casos, muestran que,
en el caso del suelo, el comportamiento no es lineal?*. En efecto,
la ampliacion de los perimetros edificables permitiendo la incor-
poracién de tierra rural a la oferta de suelo ha tenido los efectos
contrarios, registrandose un alza considerable de los precios del
suelo urbano. El uUltimo aspecto refiere a la escasez econémica
del suelo, producto de la capacidad de los propietarios de colocar
o retirar sus propiedades del mercado, con lo cual se controla la
oferta de suelo por sobre la escasez fisica y juridica. Si bien las
tendencias a largo plazo muestran una valorizaciéon constante
del suelo urbano, en condiciones coyunturales de disminuciéon o
estancamiento de precios del suelo, o de expectativas de mayor
valorizacion de la tierra, los propietarios suelen retirar sus pro-
piedades del mercado disminuyendo la oferta y generan asi una
condicion de escasez artificial. Este mecanismo de retencion de
suelo es habitual en nuestras ciudades y explica en gran medida
el crecimiento a salto de mata, dejando tierras vacantes a las que
suele denominarse “suelo en engorde”. Estas practicas se desa-
rrollan al amparo de reglamentaciones débiles, que no penalizan
la retencion especulativa de tierras.

La desagregacion de los componentes que conforman el precio
del suelo en el mercado revela que la valorizacion del suelo como
tal estd dada por atributos que la sociedad aporta a lo largo del
proceso de desarrollo urbano. Tales agregados de valor son pro-
ducto de la consolidacion, densificacion y/o recalificacion urbana
del area circundante; los cambios en la normativa —cambios de
zonificacién que permiten usos mas competitivos, 0 aumento del

potencial edificatorio—, y las inversiones publicas —obras de pavi-
mentacion, redes de infraestructura y equipamientos comunita-
rios, entre otros—. Todos ellos remiten a inversiones no realizadas
por el propietario de suelo y, particularmente en el caso de las
dos Ultimas, por accion directa del Estado, ya sea en términos de
decisiones de orden administrativo o de inversion publica genui-
na. Se trata de un aspecto del mercado de suelo que esta trans-
parentado en gran parte de la legislacion y normativa urbanisti-
ca contemporanea, con antecedentes legislativos de larga data
tales como el de la Ley del Suelo espafiola del afio 1956, que
revelan la necesidad de regular el proceso de desarrollo urbano
para garantizar la justa distribucion de costos y beneficios de la
urbanizacion y el derecho publico a la captacion de las rentas
diferenciales producidas por el esfuerzo colectivo.

Las anteriores consideraciones son caracteristicas inherentes a la
dindamica del mercado inmobiliario, que se profundizan cuando
predomina la inversidon como reserva de valor, disparando una
espiral de aumentos del precio del suelo urbanizado que con-
dena a la poblacién socialmente mas vulnerable a persistir en la
informalidad. Factores combinados como la mencionada reten-
cion especulativa de suelos, el aumento de la demanda por la
inversiéon publica en vivienda social o las iniciativas inmobiliarias
en grandes parcelas del suelo periurbano explican, por ejemplo,
el comportamiento que han registrado los precios en la Regién
Metropolitana de Buenos Aires en los afios recientes.

Por ultimo, cabe destacar el alto grado de opacidad que carac-
teriza a la formacion del precio del suelo. La coexistencia de
mercados formales e informales, la desactualizacién de los ca-
tastros, la fragil tradicién de la cultura y disciplina urbanistica,
la disociacion entre planeamiento y fiscalidad son algunas de
las causas que la explican. Lejos de ser una situacion exclusiva
de la Argentina, esta realidad se presenta en la gran mayoria
de los paises latinoamericanos. El grafico “Problemética de los
Mercados de Suelo” presenta sintéticamente la serie de enca-
denamientos causales que explicarian la situaciéon general de
América Latina en esta materia?®.
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INCREMENTO DEL PRECIO PROMEDIO DEL SUELO EN MUNICIPIOS DE LA RMBA, 2005-2009

En solo cuatro afios, el pre-
cio promedio del suelo de
los partidos de la regién me-
tropolitana experimenté los
mayores incrementos diferen-
ciales en los partidos mas ale-
jados de la CABA, asociados
a la demanda de suelo para
urbanizar con un producto
inmobiliario  predominante:
las urbanizaciones cerradas,
mientras que los partidos de
la primera corona experimen-
tan las menores variaciones,
ya que se trata de suelo ya va-
lorizado por la urbanizacién.
Asimismo, la mayoria de los
partidos que experimentaron
mayores aumentos de precio
son aquellos que vieron incre-
mentada su poblacién entre
2001y 2010.

TASA (%)

Sin datos
1-100%

101 - 200%
201 - 300%
Mas de 301%

Fuente: Baer, Luis. 2011
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Fuente: Elaboracién propia en base a Smolka, M. O. en Basualdo, José Luis, Manejo de suelo urbano, posibilidades y desafios en el desarrollo de la Ciudad de Corrientes, 2005.



Los apartados precedentes, dedicados al analisis de los proce-
sos caracteristicos y simultaneos de expansion, consolidacion y
densificacion, han presentado los fendmenos caracteristicos de
la dindmica de urbanizacién de las ciudades argentinas, que de-
sarrollamos a continuacion.

En las areas de expansion y consolidacion se observa que la ex-
pansién urbana se produce dejando grandes vacios intersticia-
les, los barrios de vivienda social ocupan altos porcentajes de
suelo con tejidos de baja densidad, los loteos de baja densidad
desarrollados por actores privados dentro del mercado formal
predominan como modo de expansion y las villas y asentamien-
tos crecen ocupando menor superficie que el resto de los teji-
dos residenciales, aunque con un patrén de densidad similar.
Asimismo, los tejidos de urbanizaciones cerradas suelen encon-
trarse en las ciudades de mayor jerarquia, el completamiento de
la urbanizacion avanza lentamente en los barrios populares, los
tejidos estructuralmente deficitarios se consolidan y finalmente
se presenta el fendomeno de consumo de suelo potencialmente
productivo con fragmentacién socioespacial.

En las reas centrales y barrios consolidados tienen lugar fené-
menos tales como la terciarizaciéon y el despoblamiento residen-
cial, la alta presién sobre el espacio publico, los procesos de ver-
ticalizacion y afectacion del patrimonio histoérico y los enclaves
de deterioro y subutilizacién de equipamientos. En este aparta-
do, y sin pretender ser exhaustivos, se retoman algunos de estos
fendmenos como ejemplos de la relacion entre el mercado vy el
Estado en el proceso de produccién urbana.

En lo que respecta a los grandes vacios al interior de la mancha
de expansion, el hecho se explica, como ya se ha mencionado
anteriormente, por la retencion de tierras por parte de los par-
ticulares en espera de una mayor valorizacion. Si bien es cierto
que en algunas ciudades las ordenanzas tarifarias prevén una
mayor alicuota del impuesto inmobiliario para terrenos baldios
o tierras vacantes, el peso del tributo en la mayoria de los casos
es insuficiente para desalentar la retencién de tierras. Esta me-
canica de valorizacién se apoya en dos pilares: en primer lugar,
la debilidad normativa, que, al no penar la especulacién sobre
el precio del suelo, la avala indirectamente; y en seqgundo lugar,
la externalizacion de los costos de urbanizacion, que son asumi-
dos por el resto de la comunidad y por los diferentes niveles del
Estado. Como consecuencia de la escasa carga que se le impone
a la propiedad, tanto en materia tributaria como en lo referente
a la obligacién de cesiones de la tierra a urbanizar con destino
a vias y equipamientos comunes, el Estado aporta a una triple
valorizacion del suelo: la primera, a través de la ampliacion del
perimetro que convierte a la tierra rural en urbana; la segunda,
por medio de la urbanizaciéon de esa misma tierra, lo que implica
la dotacion de vias, redes de infraestructura y servicios; y por ul-
timo, mediante la compra de tierra, ya valorizada por su accion,
para las dotaciones de infraestructuras y equipamientos.

La primacia de los loteos de baja densidad y de las urbanizaciones
cerradas, desarrollados por actores privados dentro del mercado
formal, es un sintoma de la articulacién funcional entre la bus-
queda de rentas urbanas y la ausencia o debilidad de la plani-
ficacion de las areas de expansion. El diferencial de rentabilidad
entre suelo rural y urbano es de tal magnitud que los loteos de
baja densidad destinados a residencia compiten y se imponen in-

cluso a las tierras acondicionadas destinadas a agricultura de las
ciudades de oasis, como las del Alto Valle y Cuyo. Este consumo
indiscriminado de suelo apto y regado del periurbano se repite en
muchos otros casos en que los loteos de baja densidad avanzan
sobre el cinturén verde de chacras y quintas, y que consumen
tierras destinadas a la produccion de alimentos frescos, lo que
constituye una sefial de alerta para la sustentabilidad de nuestras
ciudades. En el caso de las ciudades de mayor dimension, se da
un proceso de estratificacion del mercado, el cual ofrece produc-
tos inmobiliarios destinados a los sectores de mas altos recursos,
como barrios cerrados o urbanizaciones privadas. Los loteos de
baja densidad destinados a clase media y el avance de los barrios
cerrados hacen que los sectores de mayores ingresos compitan
con la poblacién mas necesitada por un lugar en la periferia de
las ciudades. En esta pugna triunfa la rentabilidad, con lo cual se
elevan los precios del suelo de las periferias y se dificulta el acceso
a la ciudad de los sectores de menores recursos.

En lo que respecta a los barrios de Viviendas de Interés Social,
como se ha mencionado oportunamente, el aumento de la de-
manda —de gran magnitud en los afos recientes, en directa re-
lacidn con la vigorosa politica nacional de inversién en vivienda
publica— dispara el aumento del precio del suelo, y el Estado se
ve obligado a competir como uno mas en el mercado. Ante la
falta de politicas locales y/o provinciales de conformaciéon de
bancos de suelo y/o de mecanismos de regulacién del mercado
que privilegien este tipo de emprendimientos, la iniciativa publica
alimenta la espiral ascendente de precios. Como consecuencia,
los propietarios de suelo acaban captando parte importante del
esfuerzo que la sociedad realiza para resolver el problema habita-
cional. Como ya se ha visto, el Estado invierte en la urbanizacién
de tierras periféricas, con lo cual genera plusvalias que revalorizan
las tierras circundantes, valor que vuelve a pagar cuando sucesi-
vamente adquiere suelo para barrios de vivienda social, sea por
compra directa o por medio de empresas constructoras.

La cuestion de la obtencién del suelo necesario para la construc-
cion de viviendas sociales esta siendo actualmente objeto de nu-
merosas investigaciones, asi como de iniciativas publicas de orden
local y provincial, entre las que se destaca el proyecto de Ley para
la Promocién del Habitat Popular del Gobierno de la Provincia de
Buenos Aires. Los trabajos de investigacion revelan que, por ejem-
plo, en los municipios del conurbano bonaerense, casi el 60%
de la tierra donde se construyeron Viviendas de Interés Social se
obtuvo a través de mecanismos de mercado —compra directa por
parte del Estado o de empresas constructoras—, un 15% fue eje-
cutado sobre la base del aporte de tierras fiscales, y sélo el 25%
restante resultd de la aplicacién de mecanismos tributarios o ur-
banisticos?®. Dentro de este universo, el sequndo dato relevante
es que las tierras aportadas por el Estado son las mejor puntuadas
en relacion con su localizacién —que incluye distancia al centro, a
equipamientos y medios de transporte—, mientras que las tierras
aportadas por el sector privado presentan los peores puntajes. El
hecho pone de manifiesto la incidencia del precio de la tierra en
la ecuacion global de inversion en vivienda social y la necesidad
de una politica integral y sostenida en materia de regulacién del
mercado de suelo para garantizar el acceso a la ciudad de los
sectores mas postergados.

Abordar la problematica de las villas y asentamientos supone
abordar la cuestion del funcionamiento de los mercados infor-
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LA EXPANSION DE LA MANCHA SOBRE EL PERIURBANO

Las ciudades del Alto Valle estdn creciendo a ex-
pensas de las fértiles tierras que rodean los peri-
metros urbanos, impulsadas tanto por la presiéon
demogréfica como por el crecimiento econémico
de la region. Este proceso supone la pérdida irrepa-
rable de valiosas tierras productivas que han signifi-
cado un gran esfuerzo por parte de la sociedad en
pos de crear un oasis en el desierto.

Los numeros del siguiente cuadro reflejan los pre-
Cios gque se pagan por tierras rurales sin acondi-
cionar, tierras en produccién y suelo apto para lo-
teos. Estas Ultimas son diez veces mas valiosas que
las primeras, lo que explica en gran medida este
fenémeno.

La extension de la urbanizaciéon impacta de mane-
ra directa sobre lo productivo-ambiental, dado que
destruye el sistema de riego y drenaje utilizado por
el resto de las tierras en produccién, y acentta la
incompatibilidad del uso de agroquimicos con los
nuevos asentamientos. A su vez, en el marco del
recambio generacional entre los productores, el
loteo de las chacras es visto como una excelente
oportunidad comercial, mientras que el aumento

del precio de las tierras rurales dificulta el ingreso
a la actividad de nuevos productores. Se plantea
asi una pugna desigual en el mercado inmobiliario
entre productores primarios y desarrolladores in-
mobiliarios, que se encuentran en condiciones de
realizar mejores ofertas por el suelo.

Este tipo de mecanismos es, en general, avalado
por la flexibilidad del andamiaje normativo de los
municipios, que suele ser sorteado con facilidad
mediante “ordenanzas de excepcién” sancionadas
por los Concejos Deliberantes. Un procedimiento
habitual, por ejemplo, consiste en comprar tierra
productiva localizada en cercanias al perimetro ur-
bano, lotear en borrador, vender los lotes, construir
y luego exigir la recalificacién de la tierra. En este
contexto, los productores rurales exigen que se res-
pete la legislacién que protege las tierras producti-
vas amenazadas por posibles loteos —que implica
la ratificacion de su condicién de areas rurales— y
destacan la falta de certidumbre que este fenéme-
no implica para la planificacion de sus inversiones
y los problemas que supone el loteo de dreas que
aulin no cuentan con los servicios urbanos basicos.

Precio 7.000 a 10.000

(en ddlares por hectarea) U$S/Ha U$S/Ha

De 20.000 a 25.000

De 90.000 a 100.000
U$S/Ha

http//www.fruticulturasur.com/

males de suelo. La coexistencia de este tipo de mercados con
los formales es un factor que, como hemos visto, suma comple-
jidad a la cuestion?’. Se trata de un fendmeno generalizado en
América Latina, que revela la incapacidad estructural que han
mostrado el Estado y el mercado para proveer suficiente ofer-
ta de suelo servido, bien localizado y a precios accesibles para
todos los sectores de la poblacion. El comportamiento de los
mercados informales de suelo es materia de numerosos estu-
dios y reviste una complejidad imposible de tratar en una breve
sintesis. Sin embargo, se plantean en este punto dos cuestiones
de particular relevancia: los efectos indeseados de las politicas
de regularizacion de villas y asentamientos, y la densificacion
especulativa en localizaciones urbanas privilegiadas.

En cuanto a la primera, se ha podido comprobar que las ex-
pectativas de regularizacién de villas y asentamientos son be-
neficiosas tanto para el propietario formal, que capitaliza esas
expectativas al momento de venta o expropiacién, como para
el informal, que lo hace durante cada una de las transacciones
gue se producen cuando vende la “posesion” o “las mejoras”
efectuadas o por efectuar. A su vez, cabe destacar que la regu-
larizacion curativa —realizada en muchos casos sobre suelos de
baja aptitud para la urbanizacién— es notoriamente mas cara
gue la regularizaciéon preventiva. Ambas cuestiones asociadas
permiten postular que la inversién que realiza el Estado en las
politicas de regularizacion pasan a formar parte del complejo
entramado del mercado inmobiliario, sea éste formal o informal:
no contribuyen a reducir los precios del suelo y pueden alentar

nuevas ocupaciones. Destacar este aspecto de las politicas de
regularizacién no supone poner en duda la necesidad y legiti-
midad de ellas, sino reflexionar sobre sus efectos en términos
de mercado, para poder intervenir en ellos de forma acertada.

En lo gue respecta a la densificacién de villas y asentamientos,
se trata de un fendmeno observado fundamentalmente en las
grandes ciudades y en buenas localizaciones, y no asf en las ciu-
dades medias analizadas. Cuando la villa se inserta en un area
de alta renta y/o de buena accesibilidad, aparece la variable tec-
nolégica en forma de un nuevo paquete constructivo, que susti-
tuye al original permitiendo la densificacion en altura y llegando
a alcanzar densidades medias y altas. Si bien en algunos casos
esta densificacion se produce a raiz de la ampliaciéon del grupo
familiar, en muchos otros es sintoma del desarrollo del negocio
rentistico. La envergadura de las inversiones realizadas por los
poseedores de los lotes informales —que suele superar amplia-
mente su capacidad de ahorro formal- confirma que el alquiler
de habitaciones para personas o nuevas familias inmigrantes es
un negocio sumamente rentable. En suma, estos dos aspectos
de los mercados informales del suelo ponen en evidencia la exis-
tencia de expectativas de capitalizacidon que establecen un nexo
perverso entre la légica de la necesidad y la de la rentabilidad del
mercado informal de suelo.

La dindmica de las transformaciones que se suceden en las areas
centrales o ya consolidadas refleja una similar tendencia espe-
culativa con agudas consecuencias en la estratificacion y frag-



MERCADO INFORMAL DE ALQUILERES EN LAS VILLAS 31 Y 31BIS*

“En la Ciudad de Buenos Aires, la localizacién privilegiada de las villas
31y 31bis (...) les ha dado a estos dos barrios precarios gran visibili-
dad, alimentando recurrentemente el debate social sobre la situaciéon
de las villas.” Ambas se caracterizan por la creciente dindmica de den-
sificacion, con presencia de gran cantidad de edificios de varios pisos,
realizados en un periodo relativamente corto de tiempo. Segun datos
del censo realizado por el Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires en
marzo del ano 2009, la poblacién tuvo un crecimiento de 113% en
los ocho afios precedentes, hecho que contrasta con la tendencia a
crecimiento cero del conjunto de la ciudad. La hipdtesis de trabajo
fue que “una importante proporcién de esa expansion poblacional y
densificacién no respondia solamente a las conductas histéricas: cre-
cimiento vegetativo, ingreso de familiares, nuevas ocupaciones tradi-
cionales de tierra, sino a la existencia de un mercado de alquileres,
cuyo dinamismo podia explicarse por las altas tasas de rentabilidad
obtenidas ante la demanda de localizacion, que impulsé fuertemente
las construcciones”.

El trabajo de investigacion se realizé sobre la base de una muestra que
priorizd el barrido completo del barrio, con una seleccion aleatoria de
dos inquilinos encuestados por manzana, lo cual resulté en 133 ob-
servaciones extraidas del total del territorio de ambas villas. El estudio
evidencia una oferta, en términos generales, precaria, si bien depende
de la antigliedad y/o grado de consolidacion: la construccion es de
baja calidad; las dimensiones son minimas —un promedio de 9 me-
tros cuadrados por habitante-y sélo el 26% de las piezas cuenta con
bafo privado. Se analizaron los costos de construccién sobre la base

de datos aportados por la federacién de cooperativas de trabajo de la
villa, de acuerdo con la estructura formal de la Cdmara Argentina de la
Construccion, asi como el costo de adquisicién del suelo —en este caso
la “compra”, a la poblaciéon asentada, del derecho de construccién en
altura—, todo ello a efectos de poder realizar calculos tedricos de ren-
tabilidad. Mediante la aplicacion de rigurosos analisis econométricos,
se concluye que las tasas de rentabilidad resultantes de la construccion
informal oscilan entre el 24,74% vy el 43,47% anual, en orden a las
diversas formas de contratacion del trabajo, y el periodo de recupero
de los costos de inversiéon oscila entre 28 y 49 meses. La estimacion de
la rentabilidad por ingreso periédico derivado de la inversién —o “renta
perpetua”— arroja, asimismo, tasas muy superiores a las del mercado
formal.

La investigacion permite concluir que “los mas pobres que pagan por
alquilar, favorecen la existencia de renta extraordinaria en beneficio de
los capitales informales que realizan este tipo de inversiones”; “frente
a la mirada general que supone que en las villas se ofrece baja calidad
a bajo precio, la realidad es que la oferta de alquileres es de baja cali-
dad a precios relativamente altos”; “a pesar de que los mas pobres que
acceden a estos mercados pagan mucho en relacién a sus ingresos, ese
dinero no impulsa ningun sistema de reinversién que redunde en una
posible mejora de la calidad de vida, ya que dichos pagos no se inscriben
en ninguna politica publica sino que alimentan la renta extraordinaria
de capitales informales” y, por Ultimo, que “los pobres tienen capacidad
de pago para participar de politicas publicas con destino a acceder a
mejores condiciones habitacionales”.

Fuente: Elaborado con citas de Kismer de Olmos, R. “Mercado Informal de Alquileres en las Villas 31 y 31bis”. En Café de las Ciudades N° 95, 2010,

http://www.cafedelasciudades.com.ar/economia_96.htm.
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mentacion socioespacial. Esto se evidencia en el ya mencionado
proceso de verticalizacién e incremento de la densidad edifica-
toria sin aumento de la poblacién que se verifica en las grandes
ciudades. La vigorosa recuperaciéon econémica y los excedentes
de las rentas obtenidas por los productos de exportacién susten-
tan el notable dinamismo del mercado inmobiliario dirigido al
segmento ABC1, que ha modificado el perfil de ciudades como
Rosario, Neuquén o Buenos Aires, entre otras. En Rosario, segun
reportes recientes del sector inmobiliario, los edificios de “alta
gama” constituyen el segmento con mas crecimiento de la ac-
tividad, siendo Puerto Norte el sitio que concentra el 70% de la
superficie en construccion y donde el precio del metro cuadrado
se incremento en un 77% entre 2007 y 2011.

En lo que respecta a la Ciudad Autdbnoma de Buenos Aires, el
valor promedio de los terrenos en venta aumentd mas de tres
veces en los Ultimos diez afios. Pero dicho aumento no se dio de
manera homogénea sino que se ha concentrado en el eje Norte
y en el area central, y alcanzé variaciones de hasta un 317% en
un mismo barrio para este periodo. El sector inmobiliario tam-
bién mostré un notable dinamismo, con un 80% de los permi-
sos de obra con destino residencial, pero con una oferta orien-

Las anteriores consideraciones revelan la imbricada relacion que
existe entre la dindmica del mercado y la geografia urbana. Esto
se refleja en la disputa por la apropiacién del suelo urbano bien
localizado, que se agudiza al compas de la creciente deman-
da de acceso a los bienes y servicios que proveen las ciudades.
Cuestiones como los pasivos ambientales derivados del creci-
miento expansivo, la coordinaciéon del gobierno metropolitano,
la violencia emergente de la fragmentacion socioespacial y la
creciente movilizaciéon social en demanda de derechos basicos
de ciudadania interpelan permanentemente a los gobiernos lo-
cales. La ineficacia que ha demostrado el libre mercado como
factor garante de la equidad y sustentabilidad del desarrollo ha
reposicionado al Estado ante la responsabilidad de arbitrar dicho
proceso tendiendo a la concurrencia entre crecimiento y desa-
rrollo humano sostenible.

Para dimensionar este reto es oportuno tomar en consideracion
los cambios relativamente recientes, referidos a los gobiernos
locales en términos de sus responsabilidades y su nuevo rol en
la esfera social y econdémica. Las politicas de descentralizacion
llevadas a cabo durante la década del noventa fueron utilizadas
como sindnimo de ajuste del Estado, e implicaron la transferen-
cia de responsabilidades a los municipios sin que estos tuvieran
los recursos necesarios para cumplirlas. Esto trajo aparejada la
repentina necesidad de hacerse cargo de prestaciones basicas
—como la salud y la educaciéon— con serias restricciones presu-
puestarias, organizativas y de recursos humanos. Paralelamente,
en su calidad de representantes politicos mas préximos a la cre-
ciente organizacion y movilizacion social y a la demanda de par-
ticipacion, los gobiernos locales aumentaron su protagonismo
en la esfera publica. Por ultimo, los problemas derivados de la
acelerada urbanizacién encontraron a los diferentes gobiernos
municipales en situaciones diversas en relacion con el capital
social local, asi como en lo relativo a las oportunidades econé-
micas que otorga a cada ciudad el contexto regional donde se
inserta. Estos cambios plantean la cuestion sobre cudles son los

tada predominantemente hacia los sectores de altos ingresos,
habida cuenta de la dificultad de los sectores de ingreso medio
o bajo para acceder al crédito hipotecario.

Este fenomeno es también verificable en la regién metropolita-
na de Buenos Aires, donde cinco partidos del eje Norte (Tigre,
Pilar, Escobar, Vicente Lopez y San Isidro) y un partido del Sur (La
Plata) concentraron el 56,6% de los permisos de construccion
para uso residencial en el periodo 2003-2008%. Sin embargo,
este aumento en los permisos residenciales no tuvo correlacion
con la variacion poblacional registrada entre los censos de 2001
y 2010. San Isidro y Vicente Lépez —dos de los partidos con mas
metros cuadrados residenciales construidos— presentaron tasas
de variacion del 0y -1,2% respectivamente. Asimismo, en la
CABA, solo las comunas del Sur crecieron en poblacion, mien-
tras que la amplia mayoria de los metros cuadrados residenciales
construidos se localizaron en las comunas del corredor Norte. En
sintesis, a juzgar por la selectividad y concentracién del mercado
inmobiliario, podria afirmarse que la histérica fractura urbana
gue caracteriza a la RMBA se profundiza, con lo cual se acen-
tuan las dificultades de los sectores sociales de menores ingresos
para acceder al suelo urbano.

instrumentos con los que cuentan los municipios para gobernar
el proceso de urbanizacion.

El gobierno de las ciudades se inscribe actualmente en un nuevo
paradigma que asume la gestion y la concertacion politica como
factores clave, en la medida que reconoce el conflicto de intere-
ses entre actores sociales como cuestiéon inherente a la dindmica
de produccion urbana. Esto supone un paso superador de la
vieja planificacién tecnocratica, basada en la pretension de dise-
fio de una ciudad ideal desde las oficinas gubernamentales, que
demostro su fracaso al compas del divorcio entre, por un lado,
la teorizacion y fijacion de estandares; y por el otro, la actividad
econdmica y politica mediante la cual se construia la ciudad real.
Con este nuevo marco conceptual, se desarrollaron gran canti-
dad de planes en todo el pais durante los Ultimos veinte afios —
Planes Estratégicos y Planes de Desarrollo Local- anclados en la
participacién social como factor determinante de la posibilidad
de concertar y gestionar un proyecto de ciudad.

Esta vision —sin duda adecuada a los actuales retos de la ur-
banizacién— no debe, sin embargo, desdibujar el papel de la
normativa urbanistica como instrumento de gobierno. Bajo la
pretension de que todo se resuelve con gestion y participacion,
suele considerarse que la normativa debe ser lo suficientemente
“flexible” como para viabilizar las decisiones de gobierno que se
toman sobre la base del resultado de acuerdos singulares entre
actores. Pero entronizar el valor de la gestion y debilitar el valor
de la norma conlleva riesgos significativos. Por una parte, porque
bajo el supuesto de atraer inversiones como objetivo fundamen-
tal se puede situar a los gobiernos locales como meros oferentes
ante la demanda del capital y/o fomentar la discrecionalidad de
las decisiones en virtud de intereses corporativos. Por otro lado,
porque se desconoce el valor de las determinaciones normati-
vas como componentes del andamiaje juridico que sienta las
bases de la convivencia social. Se trata de mantener un delicado
equilibrio, para lo cual se requiere poner en claro ciertos con-



ceptos fundamentales. Entre ellos, que fijar normas —de tejido,
de edificabilidad, de usos— supone distribuir cargas y beneficios
econdmicos y sociales, y que la sistematica ampliacion de los
limites del perimetro urbano se traduce en una acumulacién de
costos sociales, ambientales y econémicos, que generan pasivos
habitualmente no contemplados.

Tal como ya se ha sefalado anteriormente, la fijacién por parte
del Estado de normas urbanisticas, asi como la programacion de
inversiones en infraestructuras y equipamientos, determina el
aprovechamiento lucrativo de los predios, la expectativa de ren-
tabilidad de los propietarios y, en consecuencia, los segmentos
de poblaciéon que podran acceder a esos terrenos. Esta dimen-
sion de la potestad regulatoria del gobierno local no suele estar
transparentada —muy por el contrario, suele estar opacada- y
el sector publico se subordina a la légica del mercado en tanto
el suelo urbano es generalmente concebido como recurso ex-
clusivamente econdmico. Una cultura juridica eminentemente
patrimonialista sustenta, en nuestro caso, el habitual descono-
cimiento del valor del suelo como recurso social y finito, y como
resultado de la accion conjunta de la comunidad. Esto explica,
entre otros factores, la labilidad de la legislacion relativa al or-
denamiento territorial en nuestro pais, asi como la prevalencia
de normas urbanisticas pasivas que basicamente legalizan las
tendencias del mercado inmobiliario.

En lo que respecta a las regulaciones marco sobre el ordenamien-
to territorial y usos del suelo, solo tres jurisdicciones cuentan con
normativas especificas: la provincia de Mendoza, que ha apro-
bado en 2009 la Ley 8.051, de Ordenamiento Territorial y Usos
de Suelo; la Ciudad de Buenos Aires que, en 2008, por mandato
constitucional, sancioné el Plan Urbano Ambiental; y finalmen-
te la provincia de Buenos Aires, que cuenta con el Decreto Ley
8.912 del afio 1977. Este ultimo, sancionado en pleno gobierno
militar, es cuestionado por diversos sectores, dado que plantea
un modelo urbano ideal, que no da cuenta de todos los procesos
que tienen lugar en el territorio —entre otras cosas, la ausencia del
fenéomeno de la urbanizacion informal, que no esta contemplado
en el texto de la norma, es ilustrativa de este particular—.

En el nivel local, los municipios han adquirido la potestad regu-
latoria en materia urbanistica a partir de la institucionalizacion
de su autonomia, establecida por la reforma de la Constitucion
de 1994%. Sin embargo, el rol que los gobiernos locales han
jugado hasta el momento en los procesos de produccion ur-
bana ha tenido una impronta mas regulatoria que proactiva.
Los gobiernos se limitan, en términos generales, a sancionar
normas sectoriales por medio de las cuales se busca regular as-
pectos puntuales de la ocupacion del suelo, contenidos en los
cddigos de edificacion, ordenanzas de zonificacion, etc. Asi, los
andamiajes normativos locales se caracterizan por abordar las
problematicas urbanas desde una perspectiva parcial o sectorial,
pasiva y disociada de la fiscalidad, sin contemplar los aspectos
estructurales que condicionan su funcionamiento. La falta de
actualizaciéon de los catastros municipales y la habitual falta de
coordinacién entre las areas que los administran y los érganos
de planificacion alimentan esta realidad.

Una encuesta realizada conjuntamente entre la Secretaria de
Asuntos Municipales del Ministerio del Interior y la Universidad
Torcuato Di Tella sobre 32 grandes aglomerados urbanos de
Argentina demuestra la heterogeneidad que existe en materia
de regulacién del uso del suelo en cuanto a los términos, nor-
mas y procesos®. La autonomia con la que cuentan los munici-
pios para este tipo de regulaciones se traduce en un importante
numero de normas y acciones. La encuesta refleja que el 95%

de los casos encuestados cuenta con ordenanzas de regulacién
del suelo, el 73% han implementado o se encuentra implemen-
tando planes urbanos y el 31,5% complementa estos planes
con acciones destinadas a problematicas especificas. A su vez,
revela la antigledad que suelen tener las normativas en esta
materia al sefalar que las leyes provinciales y ordenanzas muni-
cipales tienen un promedio de 25y 13 afos, respectivamente.

En cuanto a los procesos de planificacién urbana, un estudio
realizado por el Programa de Mejora de la Gestidon Municipal
del Ministerio del Interior acerca del estado del planeamiento
y la gestion urbana en 90 ciudades argentinas sefiala que el
70% de los casos estudiados contaba con planes o lineamien-
tos estratégicos de desarrollo, lo que indica cierta insercion de
este abordaje de la planificacion en las agendas municipales®'.
Sin embargo, el estudio también muestra que, en linea con
el espiritu general de las normativas municipales, la mayoria
de estos planes adoptan un perfil méas bien pasivo, proponen
acciones de caracter sectorial o se encuentran disociados de la
dindmica real de produccién de la ciudad. Asimismo, proliferan
los planes que reflejan una concepcién tradicional del urbanis-
mo basado en la lo6gica del “zoning”, la cual se traduce en un
territorio definido seguin zonas y usos del suelo marcados por
la segregacion funcional. Asimismo, la amplia mayoria de los
planes en los que si se propone una intervencion integral so-
bre el territorio no han podido superar una fase declamatoria
y suelen tener muchas dificultades para ser implementados.
Estas conclusiones coinciden plenamente con los resultados
preliminares del relevamiento que se ha llevado a cabo en el
marco del Plan Estratégico Territorial. Sin embargo, esta gene-
ralizacion no supone desconocer la existencia de casos puntua-
les —como el de la ciudad de Rosario, entre los mas difundidos—
que, mediante una trayectoria de planificacion sostenida, han
podido ir concretando buena parte de sus objetivos en materia
de urbanizacion.

Por Ultimo, se destacan las enormes dificultades que aun persis-
ten en la conformacion de plataformas de gobierno metropolita-
no, a pesar de que en todas las grandes ciudades y buena parte
de las ciudades medias del pais, la dindmica de urbanizacién de-
saffa los limites administrativos. Problematicas como el transpor-
te, los residuos urbanos, el manejo de los recursos hidricos, entre
otros, traspasan las fronteras jurisdiccionales, por lo que requieren
formas de administracion concertada. Si bien la mayoria adn no
ha llegado a cobrar institucionalidad, cabe subrayar que existen
algunas propuestas y procesos de avance en este sentido, tales
como el Consorcio de Municipios del Alto Valle, oportunamente
mencionado (ver cuadro incluido en “La organizacién politica del
gobierno local”). Este tipo de experiencias expresan la paulati-
na instalacion de esta cuestion en las agendas de gobierno y el
ineludible inicio del camino de maduracién politico-institucional
necesario para viabilizar la gobernabilidad de las ciudades-region.
Por otro lado, en esta misma linea, la gestion mancomunada de
servicios entre pequefos municipios ha mostrado experiencias
valiosas en diversas regiones del pais, tales como el Consorcio
Provincial para la Basura, que reline a mas de veinte municipios
de La Pampa para la recuperacion de materiales reciclables, o el
Consorcio del Corredor Productivo del Sudoeste Bonaerense, que
impulsa la cooperacion en el uso de maquinaria vial.

En cuanto a las politicas de intervencién sobre los mecanismos
de produccién y reproduccién del suelo urbano, existen tam-
bién iniciativas por medio de las cuales se busca dar un paso
mas en este sentido. La anterior sintesis estaria sesgada por
la vision de lo que queda por hacer si no se diera cuenta de
ciertas experiencias que comienzan a evidenciar una tendencia
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TRIBUTO POR CONTRIBUCION POR
MEJORAS - TRENQUE LAUQUEN

El municipio de Trenque Lauquen, en la provincia de Buenos Aires,
sancion6 en 2009 la Ordenanza 3.185/09 con el objeto de recu-
perar para la comunidad parte de la renta diferencial de la que se
benefician los propietarios de la tierra como consecuencia de la
aplicacién de decisiones regulatorias que afectan las intensidades
y usos del suelo y de la ejecucion de infraestructuras por parte del
Estado. La ordenanza afirma en sus considerandos: “Es contrario
a la justicia social y a los minimos principios éticos y juridicos que
el propietario de la tierra recupere para sf la totalidad de aquellas
rentas que no se derivan de su esfuerzo y trabajo propio, sino del
esfuerzo de la colectividad”.

La ordenanza estipula un Tributo por Contribucién por Mejoras,
y determina una base imponible segun la naturaleza de dichas
acciones: para el caso de nuevos fraccionamientos, se estable-
ce una cesion del 12% de los lotes al gobierno municipal; para
autorizaciones de cambio de uso, un 20% del valor fiscal; para
autorizaciones de mayor edificabilidad, el 20% de la diferencia de
valorizacién entre la normativa anterior y la nueva.

Si bien se trata de una ordenanza de reciente sancion, sobre un
total de 3.500 parcelas incorporadas al mercado, la aplicacion de
la norma permitié al Gobierno Municipal obtener 700 parcelas
de operaciones de nueva urbanizacion, que fueron destinadas al
Plan Federal de Construccién de Viviendas. Como las cesiones
se realizan en el mismo predio objeto de fraccionamiento, esta
medida tiene un beneficio adicional al promover la integracién
social entre los sectores que tienen acceso al mercado formal y los
beneficiarios de los planes oficiales de vivienda.

al reposicionamiento de los gobiernos locales en lo que respec-
ta al manejo de la dimensién urbano-ambiental del territorio.
La compilacion de antecedentes llevada a cabo hasta la fecha
muestra la presencia de equipos de gobierno que estan im-
plementando nuevos instrumentos de gestién y herramientas
normativas para democratizar el acceso al suelo urbano. Se tra-
ta de la articulaciéon de figuras de planeamiento, mecanismos
de gestion e instrumentos normativos que, utilizados en forma
combinada y de acuerdo con las caracteristicas y problematicas
propias de cada realidad local, contribuyen a obtener los recur-
sos para invertir en la recalificacién de la ciudad construida y
en la promocién de nuevos desarrollos. Las estrategias urbanas
concertadas en el marco de modalidades diversas de participa-
cién ciudadana cobran forma, en estos casos, mediante instru-
mentos tales como: figuras complementarias de planificacion
—por ejemplo, planes sectoriales—; planes especiales de interés
social o proyectos urbanos de detalle; figuras juridicas especifi-

cas —empresas de capital publico o publico-privado, bancos de
tierra, consorcios de urbanizacién, convenios urbanisticos, en-
tre otros— que se constituyen como instrumentos de promocion
del desarrollo urbano; o, finalmente, normas urbanisticas que
superan la mera nocién de reglamento.

Sin pretender ser exhaustivos y asumiendo posibles limitaciones
de la informacion disponible, se destacan practicas recientes en
este sentido que se suman a las ya mencionadas de los munici-
pios conurbanos de Neuquén y Cipolletti. Entre ellas, la elabo-
raciéon, por parte del Gobierno bonaerense, de los Lineamientos
Estratégicos para la Region Metropolitana de Buenos Aires, y
practicas innovadoras de municipios de este territorio, como
San Fernando, Esteban Echeverria y Moreno, este ultimo con
una experiencia consolidada en iniciativas de gestion de ha-
bitat a través de Instituto de Desarrollo Urbano, Ambiental y
Regional (IDUAR). Asimismo, se destacan los casos de Venado
Tuerto, en la provincia de Santa Fe, de Trenque Lauquen, en la
provincia de Buenos Aires, municipio que ha elaborado un Plan
Director a través del cual se implementan politicas de comple-
tamiento de tejidos y captacién de plusvalias, y finalmente el
de San Carlos de Bariloche, que ha sancionado una ordenanza
gue establece el derecho del municipio a participar en la renta
diferencial urbana.

En lo que respecta a la legislacion supramunicipal con potencial
incidencia en la dindmica de producciéon urbana, se destaca el ya
mencionado proyecto de Ley de Promocion del Habitat Popular,
que establece un nuevo marco legal de acceso a la tierray a la
vivienda en la Provincia de Buenos Aires, y el proyecto de Ley
Nacional de Ordenamiento Territorial, que establece parametros
generales para el uso del suelo en sus dimensiones rural y urba-
na. Ambos se encuentran actualmente en proceso de debate en
el marco de diversos ambitos.

Para concluir, la indagacion realizada mediante fuentes primarias
y secundarias, asi como la informacién obtenida mediante el es-
tudio de casos, dan cuenta de que la cultura argentina en materia
de gestion y regulacion del proceso de urbanizaciéon muestra adn
fuertes limitaciones en relacion con los desafios gue impone este
ultimo. En efecto, el modelo predominante de regulacién del uso
de la tierra, y particularmente del suelo urbano, no se condice
con las caracteristicas e implicancias sociales de la dindmica actual
del territorio: la creciente presion demografica sobre los centros
urbanos exige una adecuacién de las intervenciones estatales me-
diante las cuales se busca incidir sobre los procesos de ocupacién
del territorio. Resulta entonces indispensable que los gobiernos
implementen politicas activas, integrales y articuladas entre las
diferentes jurisdicciones y niveles de gobierno, que no sélo limiten
el imperativo del mercado y sus consecuencias sociales sobre el
territorio, sino que conduzcan el proceso de produccion urbana
por el camino de la inclusion.



INSTITUTO DE DESARROLLO URBANO, AMBIENTAL Y REGIONAL - MORENO

La planificacion constituye uno de los ejes principales del Gobierno del
Partido de Moreno, provincia de Buenos Aires, donde se han desarrolla-
do acciones que abordan esta cuestién desde multiples perspectivas: la
movilidad, el avance de las urbanizaciones privadas, la recuperacién del
patrimonio, los mercados informales, entre otros. En el marco de estas
acciones, en abril de 2000 el Gobierno Municipal creé el IDUAR, un
organismo descentralizado que tiene como objetivos gestionar grandes
proyectos urbanisticos, y administrar la tierra publica e ingresar y dispo-
ner la tierra privada municipal con fines sociales.

El esquema institucional que estructura al organismo se organiza en tor-
no a ejes transversales de gestion y programas articulados que abordan
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diferentes aspectos del territorio. Entre estos se encuentran el Programa
de Ingreso de Tierras, por medio del cual se incorporan inmuebles al
erario municipal por donaciones, cesiones, expropiaciones, compensa-
ciones, vacancias por abandono, entre otras figuras; el Programa de
Regularizacién Dominial, que permite escriturar inmuebles a favor de
familias de escasos recursos y registrar viviendas como “Bien de Familia”
de manera gratuita; el Programa Gestion del Habitat, mediante el cual
se desarrollan diferentes tipos de operatorias conforme a las diferentes
necesidades en términos de acceso a la vivienda y a la tierra; el Programa
de Grandes Proyectos Urbanos, que ha desarrollado un Centro de
Trasbordo y ha recuperado edificios histéricos y espacios verdes.
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CAPITULO I

HACIA UNA URBANIZACION
SUSTENTABLE






La agenda urbana global incluye ejes tematicos que estan presen-
tes en todos los discursos, no obstante su peso relativo varia en
funcién de cada territorio y de cada contexto politico especifico.
Entre los mas frecuentes, pueden mencionarse la competitividad,
los grandes proyectos urbanos, la violencia y la seguridad, el cam-
bio climatico, el riesgo de desastres, la movilidad y la pobreza.
Estos ejes han nutrido el desarrollo en profundidad de ciertas te-
maticas que deben tener lugar en toda iniciativa de planificacion
territorial. Sin embargo, el volumen de informacion disponible y la
diversidad de abordajes potenciales pueden resultar contraprodu-
centes para los decisores publicos si no se adoptan lineamientos
politicos que permitan orientar su instrumentacion.

La dindmica de urbanizacion argentina forma parte de un pro-
ceso mundial con el que comparte pautas comunes de produc-
cién y consumo. Por lo tanto, replantearse el modelo de desa-
rrollo que lo sostiene es condicién indispensable para tender a
un modelo de urbanizacién sustentable. Como en toda crisis,
la suma de factores que fermentan los conflictos de la urbani-
zacion puede pensarse como una oportunidad para impulsar la
voluntad social de cambio.

En el marco de la emergencia de un nuevo escenario regional,
el fortalecimiento de la identidad latinoamericana fue una de las
ideas clave del PET. Prueba de esto son sus postulados publica-
dos en el Avance |, en los cuales se afirmaba que “promover el
desarrollo equitativo del territorio es hoy un desafio para gran
parte de los gobiernos latinoamericanos que cuentan con repre-
sentatividad de las mayorias populares” y que “este escenario da
cuenta de la generacion de un nuevo paradigma que reconoce
dos vectores fundamentales: el impulso al crecimiento econdmi-
co con soberania politica, asentado en el proceso de integracion
regional como plataforma de inclusiéon en la economia global y la
implementacion de politicas que promuevan procesos de desarro-
llo sostenible, lo cual sintetiza los conceptos de equidad social y
sustentabilidad ambiental de los territorios nacionales”.

Los avances alcanzados en términos de integracion regional
configuran una via de crecimiento alternativo al pautado por

los paises desarrollados, y abre el debate sobre otros caminos
o visiones alternativas del desarrollo32. Existe un consenso ge-
neralizado en torno al crecimiento basado en el fomento del
mercado interno nacional y regional, en la diversificaciéon del
perfil productivo y exportador, en la pluralidad de formas de
produccion que promueven el surgimiento de pequefias y me-
dianas empresas generadoras de empleo intensivo y en torno
a la necesidad de construir Estados soberanos, con voluntad
de intervencién, promotores de la democratizacién y la inclu-
sion social. Este escenario promueve, asimismo, la revaloriza-
cion del propio acervo cultural, dado que permite recuperar
conceptos fundantes de los pueblos originarios, sugerentes en
el contexto de la actual crisis de los paises centrales. Un ejem-
plo de estos conceptos es la nocién de buen vivir o “sumak
kawsay”, inscripto en la Constitucion de Ecuador de 2008,
que establece la necesaria armonia entre el ecosistema y los
seres humanos que conviven en el espacio comunitario. Esta
es una de las nociones que apela a una idea de desarrollo que
supera al mero crecimiento en la medida en que concibe a la
calidad de vida en términos de equidad, justicia y preservacion
del medio ambiente.

Este nuevo contexto regional permite repensar, en clave de opor-
tunidad, las crisis y los desafios que trae aparejados la dindmica
de produccién de las ciudades argentinas, y plantearse el cami-
no hacia una urbanizacién sustentable, no como una utopia sino
como un objetivo orientador de nuevas politicas publicas. En esta
linea, el presente capitulo plantea, en primer lugar, el concepto de
derecho a la ciudad como eje principal de la agenda en materia
de urbanizacién, en coincidencia con el proyecto de desarrollo
con inclusién social que conduce el actual Gobierno Nacional. En
segundo lugar, sintetiza los principales desafios que deben en-
frentar los gobiernos y que competen de forma concurrente a
las jurisdicciones locales, provinciales y nacionales. Por ultimo, se
plantean los lineamientos estratégicos fundamentales de la agen-
da propuesta y se enumeran una serie de directrices, acciones o
instrumentos especificos que, basados en experiencias nacionales
e internacionales, se entienden como aportes para el disefio poli-
ticas publicas superadoras y complementarias.
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DERECHO A [A CIUDAD

Los aspectos desarrollados a lo largo del diagnéstico del siste-
ma urbano nacional revelan las luces y sombras caracteristicas
de la evolucion actual de las ciudades, que se traducen en el
surgimiento de un amplio abanico de reclamos de movimien-
tos sociales que interpelan a todos los niveles de gobierno. Asi,
los temas ligados a la cuestion urbana gozan de un protago-
nismo creciente en la esfera publica y, en concordancia con la
diversidad espacio-temporal de los conflictos y reivindicaciones,
constituyen la agenda de innumerables plataformas tales como
organizaciones sociales locales e internacionales, instituciones
académicas y agencias de crédito, entre otras.

En este contexto, ha emergido recientemente con fuerza el con-
cepto de derecho a la ciudad, que remite al derecho al usufructo
equitativo de los bienes, servicios y oportunidades de desarrollo
personal y comunitario que las ciudades ofrecen dentro de los
principios de sustentabilidad y justicia social. La nocién surgié en
el seno de movimientos contestatarios apoyados por intelectua-
les comprometidos en la Europa de las décadas del sesenta y del
setenta y cobré dimension politica internacional durante la dé-
cada del noventa, como producto del trabajo de una red de co-
lectivos sociales que adquirid caracter global a partir de la serie
de Foros Urbanos Mundiales auspiciados por UN-Habitat que se
han sucedido a lo largo de la década pasada. La Carta Mundial
de Derecho a la Ciudad contiene los principales conceptos de la
agenda del debate actual y cuenta con el aval de agencias de
Naciones Unidas como la UNESCO y el Programa Habitat.

Sin embargo, los contenidos de dicha agenda remiten a una no-
cion de derecho aun embrionaria que es necesario consolidar de
cara al reto, de caracter global, que supone para los gobiernos
lograr incidir en los procesos de produccién urbana con politicas
publicas redistributivas. El espacio urbano es el lugar donde se
manifiesta una parte primordial de los problemas sociales con-
temporaneos y donde se agudizan los desafios que representan
el crecimiento y el desarrollo humanos. Por ello, resulta ineludi-
ble revisar los marcos conceptuales preexistentes, transparentar
la légica inherente al proceso de produccién urbana y construir
nuevos paradigmas, que asuman el conflicto como condicién sis-
témica y la concertacidon multiactoral como pauta de gobierno.

Las agencias internacionales que gravitan en la cuestion urbana
suelen proveer informacion que revela el contraste entre algunas
ciudades de América del Norte y Europa, que se sitUan a la cabeza
de las mediciones globales de competitividad y calidad de vida, y
otras ciudades del mundo no desarrollado que muestran, por el

contrario, los peores indicadores. Si bien puede resultar significa-
tiva a nivel macroecondmico como referencia para decisiones de
inversion transnacional, este tipo de informacién no transparen-
ta las contradicciones que conviven en las ciudades analizadas.
Excluidas honrosas excepciones, en la gran mayoria de los pro-
cesos de urbanizacion contemporaneos conviven pros y contras
que redundan en beneficios para una parte de sus habitantes y
elevados costos para otra. La segmentacion internacional de los
mercados de trabajo, que produce profundas asimetrias de creci-
miento entre distintas regiones y en el interior de los paises, tiene
su reflejo en las propias aglomeraciones. La coincidencia en el
mismo espacio geografico de importantes volumenes de pobla-
cion que llegan a las ciudades en busca de empleo en servicios no
calificados con sectores sociales ligados al capital concentrado se
dirime mediante la segmentacién espacial que el mismo mercado
realiza, y pauta las condiciones de acceso al suelo urbano.

Sin embargo, poco se dice acerca de la relaciéon de causalidad
sistémica entre dichos costos y beneficios, vinculo que constitu-
ye un aspecto esencial a la l6gica de produccién urbana capita-
lista y que se ha agudizado al compas de la hegemonia que ha
cobrado el capital financiero en el proceso de globalizacién. La
valorizaciéon del suelo como activo financiero es el origen de la
burbuja inmobiliaria que hizo estallar la Ultima crisis global. No
obstante, poco se ha dicho también acerca del elevado costo
que este proceso ha tenido para los sectores sociales vulnera-
bles, tales como los tenedores de hipotecas subprime. El pen-
samiento neoconservador sostiene supuestos epistemoldgicos
gue segmentan la totalidad territorial en su esfera econémica,
politica, social o cultural, desconociendo sus contradicciones y
contribuyendo a la implementacion de politicas exclusivamente
asistenciales para contener la conflictividad urbana. Pero la ciu-
dad es una produccion social que articula todas estas dimensio-
nes y se constituye en un espacio de disputa de intereses, por lo
cual las luces y sombras conviven en ella, sea entre fragmentos
locales o entre ciudades globales, inherente a una légica de pro-
duccion que consume recursos naturales de manera irrespon-
sable y concibe al suelo como recurso econémico por encima
de su valor como recurso social. En América Latina, este Ultimo
punto se vuelve mas evidente en la medida en que, en el marco
de procesos de crecimiento econémico discontinuos, la tierra se
comporta particularmente como reserva de valor.

Transparentar la relacion de causalidad entre costos y beneficios
del proceso de producciéon urbana resulta ineludible si se preten-
de disefiar politicas publicas dirigidas a garantizar condiciones de
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AVENIDA 9 DE JULIO,
Ciudad Autonoma de Buenos Aires.

vida digna para todos sus habitantes. El derecho a la ciudad co-
mienza por el derecho a habitarla, el derecho a habitarla comien-
za por la posibilidad de acceder al suelo urbano. Este derecho esta
condicionado por nociones naturalizadas en el imaginario social
local: la legitimacion del mercado como Unico recurso ordenador
y la arraigada concepcién de que la tierra abunda en la Argentina
son factores que se imponen a los costos sociales, econdémicos y
ambientales de la actual dindmica de urbanizacion.

En este marco, el trabajo acumulado a lo largo del desarro-
llo del PET plantea una discusién que trasciende el papel de

los gobiernos locales, dado que fomenta el debate en torno
a la renovacion de la cultura juridica nacional. La dimensién
gue ha cobrado la problematica del acceso a la tierra, cuyas
implicancias alcanzan tanto al medio urbano como al rural,
interpela al poder publico y a la sociedad en su conjunto para
lograr legitimar y legalizar la funcién social de la propiedad. Se
trata de un debate que tiene plena vigencia en América Latina
y que propende a la conciliacion entre los derechos individua-
les y los derechos comunitarios que emergen como contradic-
torios en los actuales conflictos relacionados con el uso y el
manejo del territorio.



DESAFIOS Y ESTRATEGIAS
DE LA URBANIZACION

Con el fin de abordar los desafios y estrategias referidos a los
fendmenos identificados como tendencias en las ciudades del
pais, se han sintetizado y agrupado ejes tematicos que contie-
nen las cuestiones que han sido consideradas de mayor rele-
vancia. Antes de proceder al desarrollo de cada uno de ellos,
resulta pertinente aclarar que la problematica ambiental y la
problematica social no constituyen ejes tematicos especificos en
la medida en que se concibe que las politicas relativas a ambas
dimensiones atraviesan toda la agenda de urbanizacion.

Promover un modelo de urbanizacién sustentable supone con-
jugar a la inclusion social y la preservacion ambiental como li-
neamientos estratégicos inseparables. El principio constitucional
que establece que “todos los habitantes gozan del derecho a
un ambiente sano, equilibrado, apto para el desarrollo humano
y para que las actividades productivas satisfagan las necesidades
presentes sin comprometer las de las generaciones futuras”3
s6lo puede practicarse si se lo enmarca en el cumplimiento de
la suma de derechos fundamentales vinculados a la igualdad
de oportunidades de desarrollo. En lo que respecta a la dimen-
sién ambiental, las acciones de gobierno deben basarse en una

La investigacion realizada sobre la estructuracion del sistema
urbano nacional fortalece, en términos metodolégicos, el diag-
nostico realizado durante los primeros pasos del PET. El sistema
urbano argentino se confirma como un sistema muy dispar en
términos de densidades y jerarquias, estructurado a partir de los
procesos de ocupacion y valorizacion econémica del territorio,
altamente polarizado en torno a las grandes ciudades vy, particu-
larmente, en torno a la Regién Metropolitana de Buenos Aires.
Ademas, se observa la existencia de una serie de ciudades inter-
medias —-muchas de ellas pujantes y dindmicas—y de pequefios
nucleos de servicios rurales, con fragiles interconexiones regio-
nales y notables diferencias en la capacidad para proveer bienes
y servicios a sus habitantes y a sus entornos rurales.

Las dinédmicas territoriales actuales agregan complejidad a esta
historica estructuracion: los limites urbano-rurales se desdibujan,
con lo cual se generan nuevas formas de ruralidad; las nuevas
tecnologias y procesos productivos atraviesan todos los sectores

concepcioén integral del territorio, que vincule las politicas de
crecimiento con un mejor manejo de los bienes naturales, con la
preservacion de sus servicios ambientales y con la compensacion
de los pasivos generados por la accion antrépica. En cuanto a
la dimensién social, este mandato supone no sélo el deber de
desplegar politicas sociales que mitiguen la inequidad heredada,
sino también el de asumir la responsabilidad de distribuir equi-
tativamente los costos y beneficios de la urbanizacién. En suma,
los anteriores conceptos se cristalizan en el enfoque de cada
problematica desarrollada, en tanto se entiende que constitu-
yen la plataforma basica de cualquier gestion de gobierno que
se proponga revertir las actuales tendencias para encaminarse
hacia un proceso de urbanizacion sustentable.

Como principales ejes tematicos se sintetizan los siguientes: la
estructuracion del sistema urbano nacional, las pautas de creci-
miento urbano, la sostenibilidad econémica de la urbanizaciéon y
los nuevos desafios del gobierno local. Para cada eje tematico se
resumen los principales desafios de gobierno y se plantean los
lineamientos estratégicos que deberian vertebrar una politica de
urbanizacioén a lo largo de todo el territorio nacional.

de la actividad econdémica y cambian las formas de trabajo y la
demanda de los mercados laborales; la dindmica de integracion
regional reconfigura los conflictos y oportunidades territoriales
y, finalmente, los sistemas de transporte y comunicaciones alte-
ran las relaciones espacio-tiempo. En este nuevo escenario, no
hay respuestas uniformes para atender la diversidad de situacio-
nes particulares que emergen; por lo cual, de no mediar politicas
diferenciadas, la inequidad en el acceso de la poblacion a los
bienes y servicios podria profundizarse, con lo cual se acentuaria
el histérico desequilibrio regional.

Estas consideraciones enmarcan el desafio verdaderamente fe-
deral que implica, para todos los niveles de gobierno, disefar
politicas publicas que superen la nocion de competitividad urba-
na —entendida como acumulaciéon de atributos individuales que
fomentan el clima de inversiones en una ciudad- apuntando a
mejorar el desempefio urbano en términos de complementa-
cion, cooperacion y solidaridad territorial. Tal es la vision que

— 0N
w o

ARGENTINA URBANA



cC.l

PLAN ESTRATEGICO TERRITORIAL / AVANCE Il / 2011

guia la estrategia de Fortalecimiento de un Sistema Policéntrico
de Ciudades concertada en el marco de PET. Este objetivo tiene
como eje rector la implementaciéon de politicas dirigidas a lo-
grar el arraigo de la poblacién en su lugar de origen, ofrecien-
do condiciones atractivas para el desarrollo de las actividades
productivas generadoras de empleo local, para desalentar asi
la migracion hacia las grandes aglomeraciones. Se enumeran a
continuacion los lineamientos propuestos a tales efectos:

CONCURRENCIA Y ARTICULACION
DE POLITICAS PUBLICAS

El modelo de desarrollo conducido por el Gobierno Nacional
durante los ultimos ocho anos, que ha reposicionando en el
sendero del desarrollo a regiones histéricamente rezagadas, fue
realizado al compas de la reconstruccion de los instrumentos de
Estado desde una nueva vision politica. Este proceso se refleja
en gran parte de los gobiernos provinciales y locales y constituye
un activo fundamental para avanzar en la estrategia de fortale-
cer el policentrismo en el sistema urbano nacional.

La articulacion de las politicas urbanas con las politicas econé-
micas, sociales, de educacion y de salud es esencial para lograr
un efecto sinérgico en el territorio. Fomentar el desarrollo de
cadenas de diversificacion productiva en origen requiere, por
ejemplo, la concurrencia de politicas sociales, de capacitacion
de agentes, de inversion en tecnologia, de provision de energia
y de procedimientos de regulacién y control, entre otras, que
comprometan a todos los niveles de gobierno. Para que ello
ocurra resulta fundamental la articulaciéon de las diferentes po-
liticas sectoriales y de los diferentes niveles de gobierno —local,
provincial y nacional- en el marco de una visién integral del te-
rritorio. Las herramientas tecnoldgicas permiten, actualmente,
evaluar y monitorear el impacto de las iniciativas publicas y pri-
vadas en su dimensiéon socioespacial. No obstante, avanzar en
esta perspectiva implica dar un salto cualitativo respecto de la
tendencia a la atomizacion —cuando no la disputa entre jurisdic-
ciones— que caracteriza a las decisiones del sector publico. Las
iniciativas de cooperacion entre organismos del Estado Nacional
surgidas a lo largo de las sucesivas fases del PET sugieren la po-
sibilidad de avances significativos y no cabe duda de que se trata
de un paso de maduracion institucional aun pendiente.

INFRAESTRUCTURAS GENERALES, DE CONECTIVIDAD
REGIONAL Y EQUIPAMIENTO SOCIAL

La inversién publica en infraestructura y equipamiento social es
de vital importancia para conformar un esquema policéntrico
de ciudades. El buen suministro de energia, de redes de comu-
nicaciones y de transportes es condicion fundamental para la
radicaciéon de actividades productivas y de servicios. Asimismo,
una buena cobertura de salud, de educacién, de vivienda y de
equipamiento cultural, deportivo y recreativo son condiciones
esenciales cuando se aspira al desarrollo de una red de centros
intermedios que distribuyan la oferta de servicios histéricamente
concentrados en las ciudades principales.

Entre las inversiones en infraestructura, merecen una mencion
particular las destinadas a la conectividad interregional, ya que
cumplen un rol fundamental en la redistribucion de funciones
en el territorio. El acceso al conjunto de bienes y servicios pres-
tados en las ciudades se realiza en diversas dimensiones tempo-
rales —cotidianas, esporadicas o de emergencia—y espaciales —de

proximidad o de diferentes distancias—. La garantia de un buen
nivel de conectividad en escalas metropolitanas y regionales es
de gran importancia para reforzar los atributos de relacion entre
los nodos que componen el sistema urbano en tanto racionali-
zan las inversiones, por ejemplo, en servicios sociales de escala
microrregional. Esto responde a una mirada integral del territo-
rio, que pretende reemplazar una vision estatica concentrada en
los lugares de prestacion por una vision relacional enfocada en
las condiciones de acceso a esos lugares de prestacion.

Si bien caben, en este particular, las consideraciones generales
en lo que respecta a la necesidad de concurrencia y articulacion
de politicas publicas, se destaca entre los actores involucrados
el papel del gobierno local, en su doble dimension de autoridad
competente —por mandato constitucional- en el ordenamiento
del territorio y de referente directo del poder publico ante la
ciudadania. Las inversiones fisicas tienen una decidida impronta
en la configuracién de la ciudad, su materialidad tensa el de-
sarrollo urbano implicando, en todos los casos, su futuro. Esta
inversidon nunca es inocua, y sus efectos, ya sean positivos o
negativos, forman parte del capital fijo sobre el cual se asentara
la vida urbana en lo consecutivo, porque afectan cuestiones tan
relevantes como las condiciones de movilidad de bienes y per-
sonas, la calidad ambiental y del espacio publico, la dindmica
del mercado de suelo y la productividad del periurbano, entre
otras. Sin embargo, es habitual que la decision de las grandes
inversiones —su disefio y localizacion— se tomen fuera del ambito
local y que queden en manos de quien maneja el presupuesto.
En este sentido, es indispensable el fortalecimiento de los go-
biernos locales, de su capacidad de interlocucion e incidencia en
las decisiones de fuerte impacto territorial publicas y privadas.

PLANIFICACION REGIONAL EN EL MARCO DEL PET

El PET constituye un marco privilegiado para instalar politicas
gue apuntan al desarrollo de un sistema urbano policéntrico,
ya que lo plantea en dos escalas: la del territorio nacional y en
el interior de los territorios provinciales. Desde la mirada fede-
ral se propuso esta vision de organizacion futura, perspectiva
retomada en cada uno de los Modelos Deseados Provinciales
en busca del mismo principio de equidad en la distribucién
de las funciones urbanas. En consecuencia, asi como en el es-
pacio nacional se identificaron los nodos que cumplen un rol
estructurante del territorio y aquellos con vocacién para ser
potenciados, en el provincial se acrecentd la importancia de
centros que brindan servicios basicos para extensas areas con
poblacién dispersa, mas alla de su jerarquia dentro del siste-
ma nacional. Para todos, y en virtud de cada perfil urbano,
se plantean lineamientos de accién dirigidos a fortalecer su
desempeno dentro del sistema.

Esta perspectiva abre, a su vez, un camino de recuperacion de la
planificacién regional, en la medida que exige situar a cada plan
urbano en la complejidad y vocacién del contexto en que se in-
serta: en entornos metropolitanos, en microrregiones compues-
tas por diferentes localidades, en ejes de circulacién, en ambi-
tos transfronterizos, etc. Esta visidon es necesaria para superar la
practica prevaleciente de planificar como islas los ejidos urbanos
de los centros de servicio rurales, y que deja librado el resto del
territorio a su vocacion exclusivamente productiva. Sélo en esos
marcos es aprehensible la dindmica demogréfica, econémica,
social y ambiental del territorio, lo que hara posible el disefio de
politicas eficientes.



Las politicas que promuevan un sistema policéntrico de ciudades
deben ir acompanadas por medidas que, a su vez, apunten a un
crecimiento urbano sustentable. Para desarrollar los lineamien-
tos referidos a este objetivo, se sintetizan los rasgos y tendencias
analizados a lo largo del Capitulo Il, referidos a la dindmica de
crecimiento de las ciudades grandes y medias en la Argentina en
las ultimas décadas:

- un proceso expansivo, de crecimiento poroso o a salto de mata
y de baja densidad, que produce una ciudad cara en términos
de la inversion necesaria para la provision y el mantenimiento
de servicios y de los costos para la poblacion socialmente mas
vulnerable, destinada a vivir en las zonas mas alejadas y de
peores dotaciones

una expansion residencial que se produce mediante la com-
binacidon de loteos formales, barrios de vivienda social, urba-
nizaciones cerradas y ocupaciones informales, en un marco
normativo laxo que privilegia las decisiones de los propietarios
individuales, y que favorece entonces la obtencién de rentas
especulativas en los suelos vacantes intermedios

el abandono de las areas con mayores carencias por la pri-
vatizacién de los servicios de saneamiento, que penalizé las
inversiones en estos barrios y produjo en consecuencia un pa-
sivo que debid asumir el sector publico mediante procesos de
reestatizacion

la coexistencia de procesos de terciarizacién, con deterioro
ambiental y pérdida de poblacién en las areas centrales y/o
consolidadas o de sustitucion de las tipologias edificatorias
originales por enclaves de alta renta, con ocupaciones infor-
males y barrios cerrados en la periferia, que ponen en eviden-
cia la fragmentacién socioespacial

la presion de la urbanizacion en el periurbano, que desplaza
actividades rurales tradicionales y avanza sobre areas que pro-
veen los servicios ambientales del territorio, comprometiendo
su productividad y sustentabilidad futura asi como sobre areas
de riesgo de desastres naturales, que ponen en juego la vida
en los asentamientos humanos

La tendencia a la expansion con descenso de densidad promedio
es un fenémeno mundial que da pie a un debate global contro-
vertido acerca de las politicas que merece. Si bien la literatura al
respecto es abundante, puede afirmarse, con el fin de simplificar
para hacer mas clara la exposicion, que la discusion se polariza
en torno a dos posiciones. La primera sostiene que no es viable
pretender modificar esta légica y que, por lo tanto, la planifica-
cién urbana debe limitarse a dar cuenta de ella como eje para
proyectar las demandas futuras, con sus costos asociados. Esta
posicion se funda en una defensa de la idea de autorregulacion
del mercado y se basa en el fracaso de, por ejemplo, las politicas
de contencion del crecimiento mediante cinturones verdes, que
no lograron contener la demanda de suelo por fuera de su peri-
metro. De acuerdo con esta postura, la ampliacion de la oferta
de suelo minimiza las distorsiones y propende al equilibrio de
precios. La segunda posicién sostiene, por el contrario, que el
Estado debe limitar la expansion desmedida mediante regula-
ciones severas, argumentando que la liberalizacion absoluta del
suelo no s6lo no aporta a la reducciéon de los precios sino que
los eleva. Para fundamentar esta afirmacion puede mencionarse
el caso de la metropoli de Santiago de Chile, que muestra altos
niveles de inequidad, producto de aplicar una politica de fuerte
desregulacion del mercado de suelo a lo largo de los ultimos
treinta afos?. Asimismo, la aplicacién de esta misma politica en

algunas ciudades europeas, como Madrid —sostén de la burbuja
inmobiliaria desde la década del noventa— revela hoy sus graves
consecuencias econdmicas y ambientales.

En nuestro contexto regional, el debate acerca de la viabili-
dad de contener la expansién urbana tiene como ingrediente
generalizado la tematica de la pobreza y la informalidad. Se
parte del entendimiento de que la complejidad del fenédmeno
demanda politicas activas, articuladas y de diversa naturaleza
pero, en cualquier caso, adoptando como postulado funda-
mental la responsabilidad publica de intervenir en los merca-
dos de suelo que determinan el proceso real de produccién
urbana. Este enfoque es el que adopta el presente trabajo, y
los lineamientos que a continuacién se enumeran resumen,
como consignas orientadoras, las practicas de planificacién
urbana que han dado buenos resultados en otras ciudades
del mundo, considerando particularmente las ciudades lati-
noamericanas, y que se estan llevando a cabo, ademas, en
buena parte de las nuestras.

En las areas centrales y barrios consolidados:

* Promover la recuperacién y la vitalidad de los centros, que im-
plica fomentar los usos mixtos y adecuar la normativa urbana
para que se premien los usos residenciales y los servicios aso-
ciados y, por el contrario, se penalice la expulsion de poblacién

» Desarrollar programas de vivienda de integracion social, tales
como reconversion de inquilinatos, hoteles y pensiones, recu-
peracion y regularizacion de viviendas ocupadas o nuevos edi-
ficios de vivienda publica dentro del parcelario existente

* Intervenir en los mercados de alquileres mediante subsidios y
garantias a la demanda, incentivos a la oferta, etcétera

- Mejorar la calidad y la oferta de los espacios publicos y los
equipamientos asociados a la residencia —educacién, salud,
cultura, esparcimiento, deporte, comercio de proximidad,
etc.— asegurando paralelamente la proteccion, recuperacion y
mantenimiento de los dmbitos con valor patrimonial

+ Acondicionar el drea central para un acceso masivo en trans-
porte publico y desarrollar redes peatonales en los que se con-
sideren especialmente las condiciones de seguridad y confort

En las areas sin consolidar:

+ Consolidar los tejidos urbanos completando la construccion
de infraestructuras y dotaciones basicas como las redes sani-
tarias, equipamientos comunitarios, espacios publicos, redes
de transporte, etcétera

+ Implementar politicas de mejora de habitat construido, para
integrar a los habitantes de villas y asentamientos a la ciudad
mediante procesos de regularizacién dominial y extension de
redes y servicios

+ Fomentar la urbanizacién de los vacios intersticiales con ope-
raciones de vivienda publica o publica-privada, con densida-
des residenciales medias y usos mixtos que promuevan la for-
macion de centralidades barriales

« Aplicar normativas que premien el completamiento de te-
jidos y graven la vacancia de usos o la subutilizacion de la
edificabilidad

En las areas de expansion:

« Establecer una delimitacion normativa para la expansion urba-
na, gue prevea areas de reserva para futuras expansiones, asf
como de infraestructuras y equipamientos de escala urbana
y regional —vialidad, transporte y logistica, espacios publicos
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CORDOBA,
Provincia de Cérdoba.

regionales, entre otros—, sobre la base de los riesgos y oportu-
nidades propios de su ambito de insercién territorial
Aumentar la densidad promedio del tejido residencial median-
te operaciones publicas o publico-privadas, que fomenten la
mixtura social y garanticen la continuidad de las nuevas urba-
nizaciones con la ciudad existente
Incorporar la planificaciéon de la movilidad como dimensiéon
especifica en todos los proyectos de nueva urbanizacién para
mejorar las condiciones de acceso a la red de transporte pu-
blico —distanciamiento de paradas, informacién sobre recorri-
dos y horarios, etc.—, en pos de minimizar las distancias y los
tiempos de viaje, priorizando los trayectos cortos
Garantizar que las nuevas urbanizaciones se adecuen a las
condiciones ambientales del territorio, que implica impedir la
urbanizacion de areas ambientalmente fragiles que compro-
metan servicios ambientales basicos o que comporten riesgos
para el asentamiento humano
Preservar la productividad rural del borde periurbano me-
diante acciones de penalizacién de los suelos rurales impro-
ductivos, la creacion de parques agrarios o la promocion de
cultivos intensivos y programas de agricultura familiar, linea-
mientos coincidentes con lineas estratégicas que promueven
la agricultura sustentable
+ Tal como se mencioné inicialmente, las problematicas y los
lineamientos enumerados son propios de las ciudades gran-

COMODORO RIVADAVIA,
Provincia de Chubut.

des y medias del pais, incluidas dentro de las cuatro primeras
jerarquias del sistema urbano. Como se ha visto mediante
el andlisis de casos, los nodos microrregionales revelan ten-
dencias coincidentes, aunque su magnitud no alcanza para
alterar la estructura urbana de manera significativa. Escapan
a esta generalizacién aquellos nodos microrregionales que se
encuentran conurbados —que pueden verse afectados por la
dindmica de expansion del centro de referencia— o los ligados
a la actividad turistica.

El anélisis del sistema urbano revela que las pequenas ciudades y
los centros de servicios rurales pueden verse afectados por otras
cuestiones tales como, por un lado, el estancamiento o decreci-
miento de su poblacién y la presién de la agricultura extensiva
sobre el borde urbanizado o, por otro lado, la migracién de la
poblacién rural dispersa asociada a la reconversion productiva
de sus regiones de pertenencia. En el primer caso, el desafio
radica en garantizar su supervivencia como centros de servicios,
asi como en tomar medidas que apunten a revertir el impacto
de la actividad productiva sobre las condiciones de vida de la
poblacién. En el segundo caso, se trata de lograr la articulacion
de inversion publica a nivel supramunicipal y de implementar
politicas de fortalecimiento institucional dirigidas a revertir su
fragilidad para proveer servicios a una poblacion creciente y so-
cialmente vulnerable.



Recalificar los barrios degradados, completar la urbanizacion en
las areas sin consolidar, ejecutar las infraestructuras que la ciu-
dad necesita como soporte de su desarrollo econémico, garanti-
zar el acceso de la poblacién a una vivienda adecuada y proveer
acceso universal a la educacion y la salud —hecho distintivo del
pais en el contexto regional- son medidas que requieren, ade-
mas de voluntad politica y capacidad de gobierno, de ingentes
recursos econoémicos.

En la medida en que esta demanda sobrepasa la capacidad fi-
nanciera de la mayoria de las ciudades del mundo, los recursos
locales se complementan con aportes de los gobiernos supra-
municipales mediante mecanismos adecuados a la organiza-
cion institucional de cada Estado. Esta realidad, que relativiza la
autonomia municipal, alimenta en ciertos ambitos la discusion
en torno a la descentralizacion-recentralizacion de responsa-
bilidades. En la Argentina, los recursos municipales provienen
fundamentalmente de la coparticipacion determinada por la le-
gislacion de cada provincia, siendo heterogéneos los criterios de
distribucién y ejecucién. Por otra parte, el actual escenario de
crecimiento ha profundizado las diferencias entre, por un lado,
las ciudades con economias pujantes y acceso al crédito, en las
que el propio capital social y la pertenencia regional son claves
para fortalecer su desempefio y, por el otro, las pequefias ciu-
dades en las que el desempeno estd fuertemente limitado por
las condiciones histéricas de inequidad en materia de recursos
humanos y oportunidades para el desarrollo.

Mas alla de la posibilidad de obtener recursos mediante vias
como el financiamiento externo, los incentivos al sector priva-
do o las operaciones publico-privadas, en lo que respecta a los
canales que permitirian acrecentar los recursos genuinos de los
gobiernos locales, las indagaciones y lineas de trabajo coinciden
en la necesidad de llevar a cabo reformas tributarias y normati-
vas. Estas se asientan en la nocion segun la cual la renta genera-
da durante el proceso de urbanizacion es producto de su propia
dindmica y, por lo tanto, parte de esa renta debe retroalimentar
dicho proceso, para financiar su calidad y distribucién equitativa.

Los lineamientos que se desarrollan en este marco se basan en la
investigacion sobre practicas e iniciativas contemporaneas en di-
versos paises y apuntan tanto al fortalecimiento de los instrumen-
tos habitualmente utilizados como a la introduccién de otros que
permiten ampliar la capacidad de gobierno de la urbanizacién.
Asumiendo sus inevitables solapamientos, se distinguen entre
ellos la tematica catastral, la tributacién inmobiliaria, la recupera-
cién publica de plusvalias del proceso de urbanizacion y la forma-
cion de bancos de suelo. Si bien todas estas dimensiones estan
condicionadas por las particularidades de la organizacion federal
argentina, su enumeracion indica caminos posibles para mejorar
la perspectiva econémica de los gobiernos locales.

ADMINISTRACION DEL CATASTRO

Los catastros son una herramienta fundamental para la planifi-
caciéon urbana y regional y el avance tecnoldgico ha potenciado
su capacidad como tal. Las funciones que pueden cumplir ac-
tualmente son multiples, ya que se basan en sistemas de in-
formacion geogréfica que integran datos sobre el registro y la
propiedad del suelo, sus caracteristicas fisicas, demogréficas y
socioecondmicas, su zonificacion normativa y datos ambienta-
les, entre otros. Asi, conjugan informacién histéricamente acu-

mulada en esferas separadas y aportan, mediante sus aplicacio-
nes, innumerables posibilidades para racionalizar los procesos
de toma de decisiones. Sin embargo, al igual que en muchos
otros ambitos, el aprovechamiento de las oportunidades que
provee la tecnologia requiere una reforma de los marcos ins-
titucionales y legales, asi como de un cambio de habitos y un
esfuerzo de capacitacion de los recursos humanos.

La Ley Nacional de Catastro 26.209 de 2007 establece a los
catastros como un componente sustancial de la infraestructura
de datos espaciales y se los reconoce como la base del sistema
inmobiliario en sus aspectos tributarios, de policia y de ordena-
miento territorial. La ley incorpora, ademas, la necesidad de pu-
blicidad de los objetos territoriales —los inmuebles—y sus estados
parcelarios, lo cual permite que el Estado cuente con informa-
ciéon sistematizada relativa a su territorio —como las edificacio-
nes y las valuaciones parcelarias— y contribuye a transparentar
el trafico inmobiliario. En cuanto a su aplicacién, cabe destacar
gue es profundamente heterogénea, ya que la ley deriva su re-
glamentacién a las jurisdicciones provinciales que, en algunos
casos, la han derivado a su vez a las jurisdicciones locales.

Por su parte, los registros de la propiedad inmueble de las distin-
tas jurisdicciones aln son muy heterogéneos, no obstante existe
una ley nacional® que unifica la forma de organizar la informa-
cion inmobiliaria por medio del llamado “sistema de matricula
folio real”. Este sistema toma como criterio de registro al propio
inmueble, en reemplazo del sistema cronolégico personal, en
los que el registro se hace a partir de las personas. Sin embar-
go, quedan jurisdicciones que no han adaptado su registro a la
ley, por lo que aun conviven ambos sistemas. A partir de este
escenario, se ha creado el Consejo Federal de Registros de la
Propiedad Inmueble —por ley 26.387- que promueve la aplica-
cion integral y uniforme de la ley nacional de registros de la
propiedad inmueble, el desarrollo y modernizacién de dichos
registros y el mejoramiento del servicio de la publicidad regis-
tral inmobiliaria en todo el territorio del pais®. De acuerdo con
estas consideraciones, resulta fundamental la implementacién
integral de las referidas normas en todo el pais, a efectos de
actualizar y homogeneizar la informacién y de garantizar mayor
eficiencia en la tributacién inmobiliaria.

Finalmente, si bien atin son pocas las grandes ciudades que cuen-
tan con catastros actualizados y multifinalitarios, asi como con
los recursos humanos necesarios para administrarlos, cabe desta-
car el importante avance que se ha hecho en varias jurisdicciones
del pais —entre ellas, la Ciudad de Buenos Aires y la provincia de
Misiones— en relacién con este tipo de catastros. No obstante,
fortalecer la capacidad municipal de planificar y gobernar la urba-
nizacion supone que los gobiernos locales puedan administrar sus
catastros, en tanto esto constituye la condicion de partida para
poder, en adelante, pasar a una planificacién activa y articulada
con la fiscalidad. Esto requiere, a su vez, programas de fortale-
cimiento institucional que conjuguen la instalacion de tecnolo-
gia, la capacitacion de recursos humanos, la reorganizaciéon de
las estructuras administrativas y, fundamentalmente, la voluntad
politica de democratizar el gobierno del territorio.

TRIBUTACION INMOBILIARIA

En el &mbito internacional, esta generalizada la nocién de que
el impuesto a la propiedad inmobiliaria, asociado a una buena
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SAN MIGUEL DE TUCUMAN,
Provincia de Tucuman.

administracion, es el recurso mas adecuado para financiar la ur-
banizacién y fortalecer la autonomia de gestion local. De hecho,
es aplicado en la mayoria de los paises del mundo y suele ser
fijado en la esfera municipal, considerando que la base gravable
refleja las inversiones realizadas por los gobiernos locales. En
América Latina es también un recurso predominante, si bien su
implementacién varia en funcion de su impacto relativo y de
la autoridad que lo percibe. Ademas, el monto de recaudacion
promedio es mas bajo que en los paises desarrollados.

En la Argentina, la aplicacion del tributo inmobiliario es de
jurisdiccion provincial —quitando algunas excepciones en las
gue fue delegado a la jurisdiccion local- mientras que los mu-
nicipios recaudan, fundamentalmente, las tasas por servicios.
Esto constituye un tema pendiente en el marco del proceso
de autonomizacién municipal que se inicié con la reforma de
la Constitucién Nacional de 1994, durante el cual se amplia-
ron las competencias de los gobiernos locales, entre ellas la
creacion e imposicion de tributos. La autonomia municipal ha
sido incluida hasta el momento en veinte constituciones pro-
vinciales®” —si bien su consideraciéon autonémica depende, en-
tre otros criterios, de las diversas magnitudes de poblacién con
las que se fija la jerarquia de municipio-y en la de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires. En cuanto a las facultades tribu-
tarias otorgadas, éstas varian, de mayor a menor nivel de au-
tonomia, entre facultades amplias, facultad impositiva expresa
sobre la propiedad inmobiliaria y facultad de recaudar exclu-
sivamente tasas o contribuciones retributivas por servicios. Si
bien diecinueve provincias otorgaron facultades impositivas a
sus municipios, once de las cuales lo hicieron especificamente
sobre la propiedad inmobiliaria, los municipios estan recaudan-
do impuestos a la propiedad inmobiliaria solamente en siete
provincias: Chaco, Corrientes, Formosa, Salta, Chubut, Santa
Cruz y Tierra del Fuego®.

Este resumido mapa federal se complementa con un abanico
de denominaciones y categorias tributarias, muchas veces am-
biguas, que se agrega a una compleja categorizacion de las di-
ferentes escalas de los gobiernos locales que expresan la aun
fragil estructura impositiva que existe sobre la propiedad. Este
escenario se suma al ya mencionado déficit en la administracién
de los catastros locales, y pone en evidencia la tension entre los

distintos niveles jurisdiccionales en torno al poder de tributacién
y la todavia escasa autonomia de los gobiernos municipales para
afrontar la dindmica de crecimiento con recursos genuinos im-
plementando medidas urbanisticas proactivas.

RECUPERACION PUBLICA DE PLUSVALIAS

Se entiende por plusvalias urbanas a los incrementos acumula-
dos en el precio del inmueble por las acciones externas al pro-
pietario. Esta se conforma, por un lado, por la accién publica —es
decir, inversiéon en infraestructuras y equipamientos urbanos y
cambios de las normativas que determinan los parametros de
edificabilidad del suelo—y, por el otro, por la accién privada —es
decir, edificacion y actividades econdmicas-—.

La teoria y practica de la recuperaciéon de plusvalias produci-
das al compas del proceso de urbanizacion es de larga data
y cuenta con abundante casuistica, tanto en paises desarro-
llados como en algunos paises de América Latina. La nocién
del derecho de recupero publico de plusvalias esta asentada,
por ejemplo, en la ley del suelo espafola desde al afio 1956
y constituye una practica internalizada entre los actores impli-
cados en la actividad inmobiliaria. Es, asimismo, abundante la
literatura que sustenta sus presupuestos éticos, econémicos y
juridicos®, que en términos generales pueden resumirse en los
tres puntos siguientes:

+ es funcién de la planificacién urbana entender en la creacion
de elementos necesarios para el desarrollo arménico de la
ciudad —infraestructuras comunes, areas protegidas, espacios
verdes, equipamientos sociales y recreativos—y distribuir equi-
tativamente los costos y beneficios generados por el proceso
de urbanizacion

- el Estado debe contar con herramientas que permitan recupe-
rar parte de los incrementos del valor del suelo en manos de
los propietarios, a efectos de financiar la urbanizacion

« los propietarios de suelo deben participar en el financiamiento
de las inversiones que requiere la urbanizacién porque, de lo
contrario, se estarian apropiando de rentas que no derivan de
su esfuerzo, hecho que atenta contra el principio civilista al
promover el enriquecimiento sin justa causa



TANDIL,
Provincia de Buenos Aires.

Existen multiples mecanismos por medio de los cuales puede
realizarse la recuperacion publica de plusvalias, aunque la viabi-
lidad de su aplicacién esta intimamente vinculada al andamia-
je institucional, juridico y tributario de cada localidad, regién o
pais, en la medida que involucra cuestiones clave como la valua-
cion de los inmuebles, los criterios impositivos predominantes y
el derecho de propiedad.

Este mecanismo de financiamiento se sustenta en la nocién de
que la propiedad supone deberes y derechos —en relacién con
su funcion social-y en la separacion del derecho de propiedad
y del derecho de construccién. Esto significa que el propietario
tiene derechos exclusivos sobre la tierra pero no atribuciones
ilimitadas en materia de uso, ya que estos estan sujetos al cum-
plimiento de una serie de condiciones, fijadas por la normativa
urbana emergente de la planificacion local. Ejemplo de esto es
que el derecho a construir se patrimonializa recién a partir del
otorgamiento de un permiso de edificacidn —mientras éste no
exista, las normas pueden variar, sin que ello afecte el derecho
real-. Este supuesto es, sin embargo, un tema controvertido en
el marco de una cultura juridica patrimonialista, que tiende a
sostener derechos individuales ilimitados sobre la propiedad. En
la esfera econdmica, la teoria ha demostrado que la captacion
total o parcial de la renta del suelo o de sus incrementos por par-
te del Estado no afecta a las decisiones de inversién y que, por
el contrario, puede fomentar un uso mas intensivo de la tierra®.
Sin embargo, también suele ser materia de controversia, funda-
mentalmente en torno a la forma de medicion del valor de los
incrementos de renta. Las experiencias en este sentido se distin-
guen entre la valuacién sobre la base de datos de mercado y so-
bre la base de la denominada valuacién en masa, que extrapola
la valuacion de las propiedades implementando metodologias
de econometria tales como los precios hedénicos, ésta Ultima,
la mas utilizada. En este sentido, el éxito de cualquier reforma
tributaria depende del nivel de acceso a la informacion y su ac-
tualizacion permanente, lo cual esté directamente vinculado con
la eficiencia en la administracion del catastro.

En cuanto a los antecedentes en la materia, al ya mencionado
caso espanol pueden agregarse los casos de Francia e Italia, am-
bos sustentados juridicamente en la separacién del derecho de
propiedad y el derecho a construir. A partir del afio 1975, Francia

establece como instrumento el Plafond Légal de Densité, es decir,
un otorgamiento oneroso del derecho de construir o de suelo
creado, fijando un indice minimo de aprovechamiento del suelo
urbano segun regiones del pais, a partir del cual el derecho a edi-
ficar se materializa mediante una contrapartida que el interesado
paga al Estado. En ltalia, la Perequazione urbanistica consiste en
fijar indices diversos de edificabilidad, diferenciando las partes de
la ciudad donde puede construirse o densificarse de aquellas que
se destinan a usos no edificables. Asi, los propietarios de sue-
los no edificables pueden vender derechos de edificabilidad a los
propietarios de aquellos suelos que si lo son para que continten
edificando, lo cual genera incentivos para la preservacion de areas
sensibles como zonas historicas, areas verdes, de uso publico, etc.
Finalmente, el Reino Unido, en el marco del Town and Country
Planning Act de 1990, también implementa la captura de plusva-
lias generadas por el desarrollo de emprendimientos. Esta captura
se efectiviza mediante negociaciones entre autoridades locales y
desarrolladores, que resultan en condiciones y obligaciones por
parte de estos Ultimos. Durante las negociaciones, las autorida-
des exigen aportes para asegurar la provision de infraestructu-
ras, transporte, equipamientos de educacion y salud, entre otros,
a la vez de mitigar posibles impactos negativos del desarrollo.
Asimismo, con fines de integracién social, en estas negociaciones
se exige a los desarrolladores que un porcentaje —que puede al-
canzar el 35%- sea destinado a vivienda social.

Los paises que mas han avanzado en este sentido en América
Latina, tanto en su base juridica como en experiencias de imple-
mentacion, son Colombia y Brasil, de organizacion unitaria y fede-
ral respectivamente. Ambos han sancionado leyes que abrevan en
la experiencia previa, reinterpretandola en funcion de las especifi-
cidades de cada pais: en Colombia, la Ley de Desarrollo Territorial
388, de 1997; y en Brasil, el Estatuto de la Ciudad 10.257, de
2001. El texto de este Ultimo incluye una serie de mecanismos
mediante los cuales puede realizarse la recuperaciéon publica de
plusvalias, tales como la transferencia del derecho a construir, el
otorgamiento oneroso del derecho de construir o suelo creado,
el impuesto predial progresivo, las operaciones consorciadas y
la contribuciéon por mejoras, entre otros. Ambas regulaciones se
han implementado con avances y retrocesos, que dieron lugar a
defensores y detractores, por lo que puede considerarse que se
encuentran aun en proceso de maduracion.
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CORDOBA,
Provincia de Cérdoba.

En la Argentina, el concepto de recupero publico de plusvalias
se estd instalando recientemente y no cuenta aun con legisla-
cion contundente que lo avale, a pesar de que diversos grupos
de opinién especializada afirman su viabilidad sobre la base de
la interpretacion de los contenidos de la Constitucién Nacional y
de las respectivas Constituciones Provinciales. De hecho, en los
casos en que se aplica, se hace fundamentalmente por medio
de la figura de convenios urbanisticos o de figuras de negocia-
cion publico-privada, especificamente de acuerdos mediante los
cuales se convienen aportes de inversion en infraestructuras y
equipamientos por parte del los privados contra el otorgamien-
to publico de normativa ad hoc. Esta figura es caracteristica de
la cultura urbanistica anglosajona y se aplica hoy en la mayoria
de las ciudades del mundo. Otra operatoria con antecedentes
en Argentina es la de recuperacién por mejoras, siendo el caso
mas conocido el de la ley 23.514 —de creacién del fondo perma-
nente para la ampliacion de la red de subterraneos— mediante
el cual se cred un fondo para la extension de la red proveniente
de incrementos en el impuesto inmobiliario, patentes del par-
gue automotor o permisos de circulacion vehicular, sumado a
un plus cobrado a la poblacion directamente beneficiada -400
metros a cada lado de la linea— por mayor accesibilidad y valo-
racion de sus inmuebles.

En suma, si bien en la Argentina la nocién de recuperaciéon pu-
blica de plusvalias esta presente en la planificaciéon urbana de
diversos municipios y con refrendo en ciertos casos en orde-
nanzas especificas —Malvinas Argentinas, Neuquén, Rosario o
el mencionado caso de Trenque Laugquen—, su aplicaciéon es aun
incipiente y en algunos casos resistida. Sin embargo, dada su vo-
cacion como herramienta de financiamiento de la urbanizacion
y de redistribucion de sus beneficios, su aplicabilidad mediante
una diversidad de figuras proactivas susceptibles de adecuarse
a cada realidad local y la suma de experiencias internacionales y
propias que pueden tomarse como referencia, es deseable que
los gobiernos locales puedan profundizar los avances en este
sentido.

BANCOS DE SUELO

El banco de suelo, sea rural o urbano, es un instrumento que ha
comenzado a instalarse en la agenda de los gobiernos locales y
provinciales como herramienta para dar respuesta a la moviliza-
cién social en demanda de acceso a la tierra.

El origen de este instrumento se encuentra en la legislacion ur-
banistica espanola: la ley de Régimen de Suelo y Ordenacién
Urbana de Espafia, que data de 1956 pero fue actualizada en el
ano 2008, establece la cesién a los gobiernos locales de entre un

5% y un 15% de suelo neto edificable, ademas de las cesiones
obligatorias para vialidades y espacios y equipamientos comu-
nes. Por medio de estas cesiones se conforman los Patrimonios
Publicos de Suelo —conocidos como bancos de suelo— con el ob-
jetivo de poder orientar la urbanizacién desde las directrices de
cada ayuntamiento local. La adquisicién y/o gestion de suelos por
parte de estos Ultimos se realiza mediante diversas modalidades:
la adquisicion en el mercado de suelos rurales o expectantes con
anterioridad a su cambio de situacion urbanistica o recalificacion,
con el objeto de captar las plusvalias generadas por él mismo; la
expropiacion urbanistica sobre la base del desarrollo de un plan
en el que se declara al municipio como ente actuante; el régimen
oneroso, por adquisicion directa y el régimen gratuito por cesio-
nes obligatorias al momento de la urbanizacién o procedentes de
convenios urbanisticos, combinados con diversos mecanismos de
gestion urbana especificos de la legislacion espafiola.

Otro caso de conformacion de bancos de tierra como instrumen-
to de intervencién sobre el mercado de suelo es el de Colombia
gue, mediante la ley 9/89 de Reforma Urbana, establece instru-
mentos financieros para la reforma y la extinciéon de dominio
sobre aquellos inmuebles que no cumplen una funcién social,
con el objeto de ampliar la oferta de suelos.

En nuestro pais, si bien no se cuenta con legislacion especifica,
existen numerosas iniciativas al respecto. Como se ha men-
cionado con anterioridad, el ejemplo méas avanzado es el del
municipio de Moreno, en la provincia de Buenos Aires, que
implementa esta modalidad desde hace mas de diez afios a
través del IDUAR.

La creacion de bancos de suelo puede realizarse mediante pro-
cedimientos y formatos administrativos distintos, y constituye
una herramienta cuya utilidad depende de la eficiencia de la
administracion urbanistica en su conjunto. Las acciones que
pueden desarrollarse a partir de la creacion de bancos de tierra
en el marco de la gestion del proceso de urbanizacion son mul-
tiples; entre ellas: ofertar parcelas edificables para intervenir en
el precio del suelo, orientar el crecimiento de la ciudad en deter-
minada direccién, ofertar suelo a precios inferiores a los del mer-
cado como politica habitacional o de congelamiento del déficit
habitacional, disponer de suelo urbano para efectuar permutas
0 canjes que permitan actuaciones en otras zonas sensibles de
la ciudad —centros histéricos, areas degradadas—, transferir a un
ente de interés publico un patrimonio de terreno edificable que,
puesto en valor en el mercado, suministre recursos para pre-
supuestos extraordinarios de inversiéon urbanistica, y auspiciar
la transformaciéon de zonas degradadas mediante su compra y
remodelacién con fondos publicos.



Todos los ejes tematicos mencionados confluyen en la necesidad
de fortalecer la capacidad de gestién de los gobiernos locales,
en tanto son los representantes mas préximos del Estado ante
la ciudadania. Si bien esta cuestion es materia de analisis de
organismos publicos especificos y foros especializados e inten-
tar abordarla en toda su complejidad excederia ampliamente el
campo de estudio del presente trabajo, se desarrollan algunos
aspectos que resultan fundamentales para una mejor gestion
de la cuestion urbana. En primer lugar, se mencionan en for-
ma sintética los ejes problematicos detectados a lo largo de la
investigacion, de incidencia directa en la gestion del territorio,
recabados a través del estudio de casos y de los trabajos con-
sultados. En segundo lugar, se identifican las lineas de accion
o reconversion de las formas de gobierno que se revelan como
imprescindibles para abordar ese escenario. Entre los primeros,
se destacan:

+ el aumento de la presion demografica sobre los centros ur-
banos, que se traduce en una conflictividad social creciente,
producto de la dificultad de importantes sectores de la socie-
dad para acceder a bienes y servicios urbanos y a una vivienda
adecuada

- el pasivo econdmico, social y ambiental que genera el modelo
prevaleciente de urbanizacion expansiva y dispersa, en el mar-
co de mercados de suelo débilmente regulados

+ los limites difusos de las problematicas urbano-ambientales
contemporaneas, con tendencia a aumentar al compas del
crecimiento econémico y que se contraponen con los histori-
cos limites administrativos

« la creciente responsabilidad politica de los gobiernos locales,
ya refrendada institucionalmente en muchos casos, que no se
corresponde con la efectiva autonomia en materia de recursos
presupuestarios y de capacidad de gestion

+ la vigencia del paradigma sectorial en la organizaciéon de todos
los niveles de gobierno —local, provincial y nacional-, propio de
las empresas privatizadas proveedoras de servicios, que atenta
contra la eficiencia y la democracia en el manejo del territorio

Frente a estos rasgos que comparten muchas ciudades argenti-
nas, aparecen conceptos generales —gobierno multinivel y mul-
tiactoral, nueva relacién Estado-Sociedad, gobernanza, planifi-
cacion participativa— que apelan a la necesidad de instrumentar
formas de gobierno innovadoras que estén a la altura de la

complejidad de los desafios del territorio y de los actores invo-
lucrados en su produccién. Sin embargo, la heterogeneidad del
sistema urbano nacional y la inequidad histérica en las oportu-
nidades para el desarrollo entre los asentamientos humanos de
las distintas regiones del territorio son transversales a toda ge-
neralizacion. Esto implica que existen notables diferencias entre
los gobiernos locales en cuanto a la autonomia y la capacidad
de respuesta a tales desafios, es decir: numerosos municipios
pequefos, basicamente ejecutores de programas decididos a
nivel provincial o nacional, y municipios que pueden asumir la
iniciativa y son productores de politicas publicas*.

La siguiente enumeracion resume algunas lineas de accién en
pos del fortalecimiento de la planificacion y la gestion de los
territorios municipales, dado que apuntan a que la vida urbana
se realice en el marco de un verdadero sistema policéntrico de
ciudades mas eficientes, democraticas e inclusivas:

- consolidar las areas de planificacion territorial dentro de los
organigramas municipales, otorgandoles competencias efec-
tivas para el ordenamiento urbano o urbano-rural

- fortalecer la gestion de gobierno mediante la capacitaciéon de
recursos humanos, la racionalizacién de procedimientos admi-
nistrativos y la dotacion de equipamiento técnico

- fomentar la integracion de las politicas publicas de impacto
territorial mediante la coordinacion de las politicas sectoriales
en la esfera municipal y su articulacion interjurisdiccional con
los organismos provinciales y nacionales

- integrar la planificacién urbana en sus dimensiones socioes-
pacial y fiscal, a efectos de intervenir en el mercado de suelo
para garantizar la equidad en la distribucion de la urbaniza-
cion y la inclusion social

- fortalecer la capacidad politica y la legitimidad social del go-
bierno del territorio mediante el equilibrio entre la accién, el
liderazgo publico y la participacion ciudadana.

« construir instrumentos, instancias o plataformas de concerta-
cion y gobierno de las problematicas metropolitanas acordes
con sus limites reales

« propiciar el asociativismo o concertacién intermunicipal para
la prestacion de servicios, para superar los esfuerzos aisla-
dos y maximizar sus efectos, en el marco de una perspecti-
va regional o microrregional de armonizacion y solidaridad
territorial
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CLAVES PARA UNA AGENDA

NACIONAL

Desde todos sus enfoques, el trabajo desarrollado ratifica la
necesidad de fortalecer el papel de la planificacion territorial
COMO camino para avanzar en la construccién de ciudades in-
clusivas, y abunda paralelamente en la complejidad que supone
la diversidad de factores y actores que estan en juego para que
ello pueda concretarse. Sin embargo, dadas la distribucion de
competencias derivadas de la organizacion federal argentina y
la heterogeneidad de las formas de gobierno local, la pregunta
que cabe hacerse es cudl puede o debe ser el rol del Gobierno
Nacional en las politicas de urbanizacién.

Por mandato constitucional, la Nacién debe garantizar el desa-
rrollo armdnico del territorio implementando politicas que tien-
dan a equilibrar el desarrollo relativo de provincias y regiones.
En este sentido, mas alla de la existencia de una delegacién ex-
plicita de competencias por parte de las provincias, el gobierno
federal tiene responsabilidades concurrentes en lo que respecta
al ordenamiento del territorio. De manera inversa, a pesar de
que la competencia en la administracién del derecho universal
a la salud y la educacién publicas fue descentralizada desde la
Naciéon hacia las provincias, la primera asume sus obligaciones
mediante la determinacion de politicas publicas que fijan metas,
estandares y criterios en la materia que se aplican en todo el
territorio nacional. Esto revela que, mas alla de la distribucién de
competencias vinculadas a la garantia de derechos basicos, exis-
ten mecanismos de confluencia de las politicas de esta naturale-
za que permiten la accion coordinada entre la Nacién y las pro-
vincias. Esta analogia permite vislumbrar la posibilidad de que la
problematica de la urbanizacién sea jerarquizada en la agenda
del Estado Nacional, en tanto constituye una pieza fundamental
para garantizar a los habitantes de todas las ciudades del pais
el acceso a los bienes y servicios necesarios para su desarrollo
personal; esto es, animarse a pensar en la construccién de una
nueva ingenierfa institucional basada en la nocién de coopera-
cion y solidaridad socioterritorial, a partir de la cual sea posible
la determinacién de metas comunes y parametros minimos ten-
dientes a armonizar el desarrollo del sistema urbano nacional.

El conocimiento acumulado a lo largo de la investigacién acerca
de la problematica de urbanizaciéon en Argentina, de la hetero-
geneidad de sus perfiles y recursos, asi como de las politicas de
escala nacional que se estan llevando a cabo en la region, revela
la oportunidad de que el Gobierno Nacional encamine dicha
agenda, liderando nuevas iniciativas, apoyando las existentes y
consolidando otras aun embrionarias. Se plantean, en este sen-
tido, tres posibles ejes de accion.

En primer lugar, sin que signifique orden de prelacién, resulta
fundamental trabajar en lo relativo a la esfera del fortalecimien-
to institucional de los gobiernos locales, tema desarrollado con
anterioridad, y que es actualmente propiciado desde diversos
organismos del Estado Nacional, desde buena parte de los go-
biernos provinciales y desde diferentes tipos de instituciones y
organizaciones no gubernamentales. Estos antecedentes ponen
de manifiesto un panorama auspicioso, en la medida en que
dan cuenta de la toma de conciencia de la sociedad respecto de
las urgencias en esta materia. Sin embargo, pone también en
evidencia dos cuestiones pendientes: por un lado, las ya men-
cionadas reformas institucionales relativas a la concrecién de la
autonomia municipal, y por el otro, la coordinacion y sistemati-
zacion de esfuerzos entre los distintos organismos y niveles de
gobierno para que las acciones logren efectos sinérgicos con
llegada a todas las regiones del pais.

En este sentido, cabe mencionar el Programa de Fortalecimiento
Institucional de la Planificacién Territorial que coordina la SSPTIP
con financiamiento de la CAF, iniciado en el mes de agosto de
2011 con perspectiva de ejecucion durante los préximos cua-
tro afos. Esta iniciativa tiene por objeto fortalecer las areas de
planificacién territorial —tanto provinciales como municipales—
para dar respuesta a una demanda sostenida por parte de los
representantes provinciales en el marco del COFEPLAN, consti-
tuido en el afio 2008. El proyecto apunta a financiar proyectos y
actividades concurrentes con los lineamientos mencionados en
el punto “La gestion del territorio: hacia el fortalecimiento de
los gobiernos locales” consolidando la agenda de planificacion
del territorio en un contexto de cooperacion interjurisdiccional e
intersectorial. Las lineas de accion fundamentales del programa
son la capacitacion de recursos humanos, el equipamiento de
oficinas de planificacién, la dotacion de herramientas y capacita-
cion en el manejo de SIG, la difusion y sensibilizacion acerca de
la planificacion territorial y la instalacion de un sistema unificado
de ponderacién de proyectos de inversion y desarrollo de planes
locales, microrregionales o regionales identificados en el PET.

La segunda linea de accién a destacar es la consolidaciéon del an-
damiaje juridico del ordenamiento urbano vy territorial en todas
sus escalas jurisdiccionales. Las normativas urbanisticas de nivel
local no desarrollan regulaciones de mercado de suelo. En esta
misma linea, son excepcionales las normas urbanisticas que vin-
culan planeamiento con fiscalidad, prevaleciendo una concepcion
pasiva que no asume la potestad normativa en su caracter de
instrumento de distribucion de costos y beneficios de la urba-
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nizacion, a pesar de que la gran mayoria de las constituciones
provinciales refieren a la funcién social del suelo. A su vez, las pro-
vincias —excepto Mendoza, Buenos Aires y la Ciudad Auténoma
de Buenos Aires— no cuentan con legislacion especifica relativa al
ordenamiento del territorio. En este contexto, se espera que el de-
bate en torno al anteproyecto de Ley Nacional de Ordenamiento
Territorial® elaborado en el seno del COFEPLAN constituya la pla-
taforma de partida de la sancion de sendas leyes provinciales que
incorporen nociones renovadoras en la materia. Dicho antepro-
yecto fue elevado a consideracion de las autoridades nacionales
y provinciales mediante la firma, por parte de los miembros del
COFEPLAN, de un Acta Acuerdo que avala sus contenidos funda-
mentales y la pertinencia de su tratamiento legislativo. En ocasion
de dicha presentacion, en septiembre de 2010, la Presidenta de
la Nacion, Cristina Fernandez de Kirchner, avalé la iniciativa con-
vocando a un debate publico en todo el pais, que ha tenido lugar
en diversos ambitos durante el afo 2011 y se espera que pueda
intensificarse, con el objetivo de enriquecer el anteproyecto, para
alcanzar tratamiento en el Congreso Nacional durante el periodo
legislativo 2012. Dicho anteproyecto propicia la consolidacion de
la planificacion territorial en todas sus escalas, en tanto establece
principios y contenidos minimos que abarcan al suelo urbano y
rural. Se destacan, entre ellos, la consideracion del ordenamien-
to territorial como funcion publica indelegable, la legitimacion
del PET como expresion de una vision concertada del territorio
nacional, determinando la obligatoriedad de su actualizaciéon, la
nocién del suelo como recurso econdmico, natural y social y, en
virtud de ello, la determinacion de derechos y obligaciones de la
propiedad. Esta ley permitird que tales principios sean el marco
de referencia de legislaciones provinciales en materia de ordena-
miento territorial, asi como de normativas urbanas especificas en
todo el ambito nacional.

Finalmente, resulta fundamental consolidar las herramientas
gue homogenicen y sistematicen la informacién en torno a la
cuestion urbana. Esta linea de acciéon general puede desagre-
garse en tres ejes que se complementan entre si: la fijacion de
metas, estandares y parametros minimos de urbanizacion, la
produccién sistematica de informacién y conocimiento acerca
del comportamiento del sistema urbano nacional y, por ultimo,
la creaciéon de procedimientos de monitoreo de resultados.

La fijacion de metas, estandares y parametros minimos de ur-
banizaciéon se vincula con la responsabilidad establecida en la
Constitucion Nacional, segun la cual el Congreso debe, entre
otras cuestiones, “proveer al crecimiento armonico de la Nacién
y al poblamiento de su territorio” y “promover politicas dife-
renciadas que tiendan a equilibrar el desigual desarrollo relati-
vo de provincias y regiones”*. Esto supone que, desde el nivel
nacional, deben arbitrarse los mecanismos necesarios para que
la calidad de vida de los ciudadanos no dependa exclusivamen-
te de las capacidades de gestién de los gobernantes locales o
provinciales y de las oportunidades econdémicas asociadas a su
insercion regional. La nociéon darwinista que concibe a las ciu-
dades en términos de éxito o competitividad, insertas en una
red global, debe ser superada por la idea de ciudades compe-
tentes e inclusivas que forman parte de un territorio articulado
en torno a un proyecto comun de desarrollo. En este sentido, la
determinacién de pautas comunes de urbanizacion representa
un paso mas en la consolidacién del modelo de desarrollo con
inclusion social, en el fortalecimiento del sentido de Nacion y de
la identidad latinoamericana.

En segundo lugar, la produccion sistematica de informacion y
conocimiento acerca del comportamiento del sistema urbano
nacional constituye la base para poder disefar politicas pu-

blicas adecuadas. El abandono de la produccién de conoci-
miento en la esfera publica fue caracteristico de las politicas
de achicamiento y descrédito del Estado. Algunas de sus con-
secuencias fueron el debilitamiento de las estructuras técnicas
estatales, la terciarizacion indiscriminada de las investigaciones
y la atomizacion y falta de sistematizacion del conocimiento
disponible. La antigliedad y la falta de integralidad de los an-
tecedentes encontrados a la hora de iniciar la presente publi-
cacion resultaron ilustrativas de esta realidad. La produccién
de conocimiento es una practica que esta siendo recuperada
en el marco de la reconstruccion del Estado conducida por el
actual Gobierno Nacional, y se refleja en el trabajo de numero-
s0s organismos publicos. Sin embargo, a diferencia de ciertos
sectores que tienen la posibilidad de contar con el apoyo de
estructuras que no fueron completamente desmanteladas du-
rante este proceso —como el INTA, el INTI, el SEGEMAR, entre
otros—, la planificacion y el ordenamiento territorial fueron te-
mas profundamente desestimados en la esfera publica duran-
te muchas décadas. Esto supone el desafio de consolidar los
espacios de produccion de informacion y conocimiento dentro
de las estructuras estatales, propiciando la complementacién
y articulacion con el ambito académico —publico y privado-y
con las organizaciones no gubernamentales ocupadas en la
materia. En suma, se trata de crear estructuras y procedimien-
tos adecuados a tal fin, que pueden abrevar en buenos ejem-
plos existentes en paises de la regién.

En cuanto a la creaciéon de procedimientos de monitoreo de
resultados, debe destacarse la amplia difusién que han tenido
en afios recientes los observatorios urbanos, por medio de los
cuales organizaciones como UN-Habitat, plataformas globales
o instituciones académicas ponen a disposicion indicadores
cualitativos y cuantitativos y metodologias de medicién, que
pueden ser adoptados por cualquier ciudad del mundo para
monitorear su comportamiento, sus competencias y/o su evo-
lucion. Sin embargo, es preciso sefalar que esta practica aun
presenta carencias para constituirse en una herramienta de
construcciéon de politicas publicas. La experiencia indica que
la adscripcion individual a un observatorio de escala global
tiene, en la mayorfa de los casos, un alcance limitado, por di-
versas razones: la informacion disponible en la localidad no
tiene correlato con la que requiere la construccion del indi-
cador, no existen capacidades instaladas para producirla sis-
tematicamente, los parametros universales de medicion no
reconocen las particularidades socioculturales locales, con lo
cual se propician mediciones sesgadas por recortes geograficos
gue no dan cuenta de la realidad territorial; o la automedicién
no estd amparada en politicas de fomento de caracter supra-
municipal que premien, por ejemplo, el avance en ciertos re-
sultados. Como consecuencia, los observatorios funcionan en
algunos casos simplemente como mecanismo de promocién
de las ciudades exitosas. Sobre la base de estos antecedentes,
los observatorios urbanos, en la actualidad, son objeto de una
reformulaciéon con el objetivo de que provean informacién que
sea funcional al disefio de politicas publicas dirigidas a la mejo-
ra de la gestién de la ciudad, para lo cual deberian dar cuenta
de las singularidades regionales, con un horizonte de construc-
cion democratica e integralidad del territorio.

La informacion que se construya debe ser sistematica y com-
parable a lo largo del tiempo, estar suficientemente desagre-
gada en términos espaciales, con el fin de poder contemplar
las diversas escalas del territorio y, finalmente, en ella se de-
ben complementar los datos cuantitativos habituales con rele-
vamientos complementarios sobre cuestiones especificas como
mercados del suelo, movilidad, economia municipal, aspectos



tributarios, cuestiones de articulacién urbano-rural o niveles de
participacion democratica. Este tipo de relevamientos pueden
servir para monitorear la evolucion del sistema urbano nacional
y el cumplimiento de metas y pardmetros basicos, para dimen-
sionar y hacer un seguimiento de los conflictos que emergen
o del cumplimiento de los objetivos del PET y para disponer de
informacion para evaluar y optimizar politicas supramunicipales
de caracter sectorial, entre otros.

Finalmente, es necesario sefalar que la construcciéon de un obser-
vatorio de cobertura nacional requiere, como condicion insoslaya-
ble, la construcciéon de un andamiaje politico-institucional que lo
sostenga. Esto supone, por un lado, la articulacion del Gobierno
Nacional con los gobiernos locales y provinciales y, por el otro, la
combinacion de acciones que apunten a instalar en los gobiernos
locales las capacidades necesarias para producir la informacion,
disefar e implementar mecanismos que fomenten el interés de
los municipios por el observatorio y obtener los recursos econo-
micos necesarios para financiar, por ejemplo, incentivos al cum-
plimiento de metas. Asimismo, una construccion de esta natura-
leza implica la coordinacién entre organismos publicos —como el
INDEC o los departamentos de estadisticas y censos de las respec-
tivas provincias—, la articulaciéon con organizaciones politicas con

legitimidad en el espacio local -como la Federacién Argentina de
Municipios— y el apoyo de asociaciones publicas y privadas vin-
culadas con los temas a tratar. Como en tantas otras cuestiones
relacionadas con la urbanizacion, existen experiencias cercanas y
recientes de las cuales aprender. Entre ellas pueden mencionarse
el Observatorio Urbano del Ministerio de Vivienda y Urbanismo
de Chile y el Relatério das Cidades llevado a cabo recientemente
en Brasil, gque ya incorpora elementos innovadores para la evalua-
cién de la calidad de vida en las ciudades.

Las lineas enumeradas previamente como ejes para una futura
agenda nacional en materia de urbanizacién representan una
propuesta que, como todo el trabajo realizado en el marco del
PET, tiene como condicién de posibilidad el liderazgo del Estado
Nacional en la construccion concertada del proyecto de territo-
rio deseado. El universo de actores que gravitan en el proceso
de produccién urbana y la emergencia de los fenémenos des-
criptos a lo largo del presente trabajo convocan a los distintos
6rganos del Estado Nacional, a los estados provinciales, a los
gobiernos locales y a la sociedad civil en su conjunto a trabajar
en pos de la construccién de un sistema de ciudades inclusivas
que garanticen el derecho al desarrollo de todos los habitantes
del suelo argentino.
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LOCALIZACION

San Miguel de Tucuman, ubicada en el Noroeste del pais, es la
capital de la provincia de Tucuman. Su posicién estratégica y
su patrimonio cultural y edilicio, sumados a la cantidad y a la
calidad de actividades, funciones e instituciones que alberga, la
ubican entre los cuatro nodos nacionales del pafs.

La aglomeracion cuenta con dos ejes principales de articula-
cion regional y nacional: la RN9 y la RN38. La RN9 sigue el eje
histérico de conexion del Noroeste con la regidon pampeana,
vinculando la ciudad con Cérdoba, Rosario y Buenos Aires, ha-
cia el Sur, y con Salta y Jujuy, hacia el Norte. La RN38 conecta
San Miguel de Tucuman con Catamarca y La Rioja y es, dentro
de la provincia, el eje sobre el que se asienta el sistema urba-
no-rural que incluye la mayor parte de las localidades tucu-
manas, las cuales mantienen una estrecha articulacion con la
capital provincial. San Miguel de Tucuman cuenta con buenas
conexiones aéreas con las ciudades de Buenos Aires, Rosario
y Cordoba.

GRAN TUCUMAN EN EL PLAN ESTRATEGICO TERRITORIAL

Segun la categorizacion de ciudades del Programa Argentina
Urbana, el Gran Tucuman es uno de los cuatro nodos nacio-
nales. EI PET lo ubica como nodo estructurante en una zona
a cualificar. A escala provincial, la capital se destaca por sobre
los demas nodos provinciales. Entre estos ultimos se distinguen
Concepciéon y Monteros —nodos subregionales-, en tanto que
el resto de las localidades son nodos microrregionales. Al mis-
mo tiempo, por su oferta de bienes y servicios, San Miguel de
Tucuman constituye un nodo de referencia para una amplia
zona del Noroeste argentino.

LA EXPANSION URBANA

La expansion urbana ha sido analizada a través de imagenes
satelitales correspondientes a los afios 1989, 2001 y 2008. A lo
largo de estas dos décadas se verifica una importante expansion
del &rea urbanizada en diversas direcciones, destacandose el eje
Oeste en el primer periodo y los sectores Noreste y Sudoeste en
el segundo. El eje Oeste, en direccion a Yerba Buena, ejemplifica
un modelo de expansiéon que, siendo lineal en sus inicios, se va
completando con un predominio de loteos de parcelas de gran-
des dimensiones y urbanizaciones cerradas. En el resto de las
areas de expansion predominan los grupos sociales de menores
ingresos y la vivienda social.

El elevado nivel de consolidacion de la mancha urbana en el
area central no permite apreciar otro proceso registrado en San
Miguel de Tucuman, esto es, la densificacion originada por el
reemplazo de la vivienda individual por edificios en altura, prin-
cipalmente destinado a residentes con elevados ingresos.

DINAMICA DEMOGRAFICA

El Gran Tucuman contaba con 622.324 habitantes segun el
censo nacional de poblacién y vivienda de 1991. En el afo
2001, alcanzé los 738.479 habitantes. Segun datos proviso-
rios del Censo 2010, la poblacién de la aglomeracién contaria
con mas de 900.000 habitantes. El ritmo de crecimiento es
alto en el primer periodo intercensal y se habria moderado
en el ultimo.

CONDICIONES SOCIOECONOMICAS

La poblacion se distribuye en el territorio siguiendo un patrén de
bajas densidades, excepto en algunos radios del area central de la
ciudad y en sectores aislados, donde predominan conjuntos ha-
bitacionales de vivienda social, con densidades medias. El area de
expansion hacia Yerba Buena se caracteriza por su baja densidad.
El analisis de los indicadores socioeconémicos da cuenta de un
patrén reiterado, en el cual el drea central y el eje de expansion
hacia el Oeste presentan las mejores condiciones, y la periferia,
las mayores carencias. Es especialmente importante la diferen-
ciacion social entre las dreas mencionadas en primer término y
la situacion hacia el Este del rio Sali y hacia el Sudeste de la aglo-
meracion. El indicador de hacinamiento y de calidad de los ma-
teriales utilizados en la construccién de las viviendas sintetizan
este esquema. Segun este Ultimo, practicamente todo el anillo
periférico —con la excepcion del eje hacia el Oeste— muestra un
alto grado de precariedad en las viviendas.

En el caso de la ciudad de Tucuman, la cobertura general de
infraestructuras es muy alta. Los radios que se ubican en la peri-
feria, alejados de la zona central, son los que presentan mayores
carencias en el acceso a las redes de infraestructura urbana.

LA ECONOMIA REGIONAL

La actividad productiva de la provincia, tradicionalmente domi-
nada por la industria azucarera, se ha diversificado hacia otras
producciones agropecuarias. El sector de actividades primarias
ha sido superado a partir de 1970 por la actividad industrial,
tanto en los sectores tradicionalmente dirigidos al mercado in-
terno —vinculados a la cafa de azicar- como en aquellos orien-
tados al mercado internacional —autopartes, golosinas, textiles y
citricos—. Pero es el sector terciario o de servicios el que genera
las dos terceras partes de la riqueza provincial y da empleo a casi
el 70% de la poblacién econémicamente activa. Es, ademas, el
sector de actividad preponderante en San Miguel de Tucuman
y caracteriza a la ciudad como un centro proveedor de servicios
con influencia provincial, regional y nacional.

PRINCIPALES PROBLEMATICAS

Entre los principales problemas que enfrenta este aglomerado se
encuentra el desfase entre los limites jurisdiccionales de las ciuda-
des administrativas —municipios y comunas rurales—y la ciudad real
—representada por la continuidad urbana—. En la actualidad, la frag-
mentacion jurisdiccional de las intervenciones estatales ha produci-
do una ruptura de la identidad urbana, con discontinuidades fisicas
y funcionales entre los diversos sectores dejando de manifiesto la
no sostenibilidad del modelo actual de produccién del territorio.
Los problemas ambientales mas significativos, derivados del cre-
cimiento no regulado, se manifiestan en el consumo en escala de
los recursos naturales sin tener una adecuada politica de gestion
y control del equilibrio del ecosistema. El curso del rio Salf, un
importante recurso hidrico de la provincia, presenta problemas
de contaminacion vinculados con las actividades residenciales e
industriales. La transformacién excesiva del suelo ha derivado en
la pérdida de activos ambientales, principalmente en la zona del
pedemonte, como producto del avance de la frontera agricola
y de la ocupacién urbana realizada mediante las intervenciones
estatales y fraccionamientos informales.



EXPANSION URBANA 1989/2001/2008

Tiempo 1 - Tiempo 2

- Tiempo 3

Fuente: SSPTIP. Elaboracién propia en base a imagenes satelitales provistas por la CONAE.

SISTEMA METROPOLITANO: EQUIPAMIENTOS

Circuito turfstico

* Terminales de transporte

Areas industriales y de logistica

@® Ssenicios
O

Zonas turisticas

TRANSPORTE INTERURBANO DE PASAJEROS

San Salvador de Jujuy
Salta

San Miguel de Tucuman
San Fernando Resistencia _Corrientes
del Valle ~

de Catamarca
Posadas

La Rioja

Santa Rosa

Neuquén ¢ Mar del Plata

San Carlos
de Bariloche

Comodoro
Rivadavia (

FRECUENCIA SEMANAL
—— Hasta7
e 8-49
Rio Gallegos
@D 50y mas

Fuente: Caminos, R. y otros. “Caracterizaciéon del sistema metropolitano de Tucuman”, MINPLAN —CAF, 2009.

Fuente: SSPTIP. Elaboracion propia en base a datos de la ST.

N
0

ARGENTINA URBANA



15

o

PLAN ESTRATEGICO TERRITORIAL / AVANCE Il / 2011

LOCALIZACION

Las ciudades de Neuquén, Plottier y Cipolletti forman parte
del extenso sistema urbano-rural del Alto Valle de Rio Negro
y Neuguén, que comprende un gran numero de localidades y
180.000 hectéreas agricolas bajo riego, las que se despliegan
principalmente en la ribera Norte del rio Negro y en las mar-
genes de los rios que lo conforman: el Limay y el Neuquén. La
ciudad de Neuquén es el principal aglomerado de ese dmbito
regional, tanto por su cantidad de poblacion y variedad de ser-
vicios que ofrece, como por el papel que juega como capital
provincial y en el comando de las actividades hidrocarburiferas,
hidroenergéticas, mineras y fruticolas. Este conjunto urbano
muestra una estrecha interconexién a través de los servicios de
transporte automotor, polarizados por las ciudades de Neuquén
y Cipolletti.

NEUQUEN-PLOTTIER-CIPOLLETTI
EN EL PLAN ESTRATEGICO TERRITORIAL

En el Modelo Actual del PET, la microrregién del Alto Valle es uno
de los nucleos dinamizadores del territorio y una de las areas
con mayor desarrollo socioproductivo. En el Modelo Deseado,
todo el subsistema ha sido considerado como un nucleo estruc-
turante en una zona a cualificar. En cuanto a la jerarquizacion
del sistema urbano argentino, la aglomeracién ha sido jerarqui-
zada como nodo regional.

DINAMICA DEMOGRAFICA

La aglomeracién ha tenido un crecimiento elevado durante las
ultimas décadas, superior a la media nacional. Segun datos del
Censo de 2001, las tres localidades reunian mas de 291.000
habitantes. Las estimaciones preliminares de 2010 alcanzan a
los 335.000 habitantes.

LA EXPANSION URBANA

El andlisis de la expansion de la mancha urbana a través de ima-
genes satelitales correspondientes a tres tiempos —1986, 2000 y
2008- muestra que, en ese periodo, se produjo una gran expan-
sién hacia el Noroeste de Neuquén, sobre las bardas o laderas
de corte de la meseta, con tejidos de villas de emergencia y
tomas de tierras. Estas dreas constituyen zonas de riesgo am-
biental, expuestas a deslizamientos de suelos y surcadas por los
drenajes de la meseta hacia los rios.

La aglomeracién también se expandié hacia el Sur, sobre la ri-
bera Norte del rio Limay, bajo la modalidad de urbanizaciones
cerradas que avanzaron sobre areas de produccion frutihorticola
intensiva.

La expansion urbana de Cipolletti se orienta hacia el Oeste y
el Norte, también sobre tierras productivas. A su vez, es muy
significativa la expansion de la localidad de Centenario y Cinco
Saltos, ubicadas aguas arriba sobre el rio Neuquén, y articuladas
funcionalmente con la capital provincial.

CONDICIONES SOCIOECONOMICAS

La distribucion de la densidad de poblacion del aglomerado
Neuquén-Plottier-Cipolletti muestra un patrén general de den-

sidades bajas, entre 100 y 150 hab/ha. Los mayores valores se
presentan en el sector Noroeste de Neuquén, coincidentes con
las zonas de expansion urbana informal. En las areas centrales
de Neuquén y Cipolletti, como en la mayor parte de las areas
centrales de nuestras ciudades, se registran bajos valores de
densidad, como consecuencia de la pérdida de poblacién resi-
dencial por el avance del sector terciario —comercio y servicios—y
el aumento de los m2 construidos por habitante en las nuevas
edificaciones. En la ciudad de Cipolletti, se observan mayores
densidades en zonas de expansién hacia el Norte, donde se lo-
caliza la mayor parte de los barrios de vivienda social.

En cuanto a la cantidad de personas por cuarto, indicador del ni-
vel socioecondmico de la poblacion, éste muestra que las zonas
centrales presentan niveles bajos de hacinamiento; mientras que
las areas de expansion al Norte de la ciudad capital presentan los
mayores niveles en este sentido. En relacién con la cobertura de
infraestructuras sanitarias, la aglomeracion en su conjunto pre-
senta una alta cobertura de la red de provisién de agua potable
y una menor cobertura de cloacas. Las zonas de expansion infor-
mal, hacia la barda Noroeste, presentan los mayores déficits de
infraestructuras sanitarias. Esto mismo se reproduce en relacion
con la calidad de los materiales de las viviendas: las condiciones
de construccién, en general buenas, van empeorando hacia la
zona de expansién informal. En resumen, las tres ciudades con-
centran las peores condiciones urbanas y sociales en las areas
de reciente expansion informal, a lo que debe sumarse la mayor
fragilidad ambiental.

LA ECONOMIA REGIONAL

Las principales actividades econdmicas que se desarrollan en
la region estan relacionadas con la explotacion de sus recursos
naturales. La extraccion y producciéon de petréleo crudo y gas
ocupa un lugar preponderante en la economia neuquina, y se
destaca también la produccion de energia hidroeléctrica. A su
vez, el Alto Valle del Rio de Negro y Neuquén es la principal area
productora de manzanas y peras del pais, destinadas a la expor-
tacion y al mercado interno. La ciudad de Neuguén actiia como
centro neuralgico del aglomerado en tanto provee bienes y ser-
vicios —centros de salud, transporte aéreo y terrestre, centros de
consumo Y recreacion, etc.— al conjunto de ciudades.

PRINCIPALES PROBLEMATICAS

La dindmica de urbanizacién dispersa ha reforzado la tenden-
cia hacia la segmentacioén social, avanzando sobre tierras pro-
ductivas o de alto riesgo ambiental. Las zonas urbanas costeras
estan expuestas a inundaciones periédicas, lo cual acelera el
proceso de deterioro de los espacios naturales y urbanos. Las
areas centrales, dotadas de infraestructuras y servicios, pierden
poblacién; y las areas de expansion de los sectores mas desfa-
vorecidos de la poblacion carecen de infraestructura y servicios
publicos. El sistema urbano del Alto Valle representa un desa-
fio desde el punto de vista de la gobernabilidad, porque invo-
lucra a dos provincias y diversos gobiernos locales. Se destaca
la puesta en marcha de iniciativas innovadoras de asociacion
de gobiernos locales.
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Fuente: SSPTIP. Elaboracién propia en base a imagenes satelitales provistas por la CONAE.
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LOCALIZACION

La aglomeracién Gran Posadas se localiza en la provincia de
Misiones, a orillas del rio Parana, frente a la ciudad paragua-
ya de Encarnacion. La vinculacion con Encarnacién se da a
través del puente ferrovial internacional Roque Gonzalez de
Santa Cruz. El aglomerado estd formado por la ciudad de
Posadas, capital de la provincia, y las localidades de Garupa
y Candelaria.

A su vez, el Gran Posadas esta situado sobre la RN12, que
vincula Puerto Iguazu con las provincias de Corrientes, Entre
Rios y Buenos Aires, en un eje alineado sobre la margen iz-
quierda del rio Parana. Esta ruta une Corrientes y Resistencia
a través del puente General Belgrano, que facilita el acceso al
Norte y al centro del pais. La otra conexién importante es la
RN14, que desde Misiones atraviesa las provincias mesopo-
tédmicas, con un recorrido paralelo al rio Uruguay. Estas co-
nexiones pueden observarse en el esquema que representa los
servicios de transporte automotor de pasajeros interurbanos.
Posadas forma parte de la red ferroviaria de trocha media del
Ferrocarril General Urquiza, y es la terminal de dicha red.

EL GRAN POSADAS EN EL PLAN ESTRATEGICO TERRITORIAL

La aglomeracién esta categorizada como Nodo Regional en la
jerarquizacion del sistema urbano nacional. Segun el Modelo
Actual del PET, el Gran Posadas es un nucleo estructurante, in-
serto en una zona a potenciar.

DINAMICA DEMOGRAFICA

El Gran Posadas contaba, segun el Censo de 2001, con 290.000
habitantes, y se estima que, en 2010, ronde los 332.000 habi-
tantes. Presenta, ademas, varias décadas de crecimiento sosteni-
do, ya que duplicé su poblacién en los ultimos 30 afnos.

LA EXPANSION URBANA

Las direcciones de expansidon mas destacadas se presentan hacia
el Oeste de la ciudad y, especialmente, el eje Sudeste, en direccién
a Garupa y Candelaria. También se observa un completamiento
del tejido en el Norte de Posadas y alternancia de zonas ocupadas
y desocupadas. En conjunto, la ocupacién es irregular, con una
importante presencia de vacios urbanos y con un rol fundamental
de la vivienda social en el proceso de expansion. Se produjo, ade-
mas, una densificacion en el sector Norte de la ciudad, frente al
rio, con predominio de poblacién de mayores ingresos.

CONDICIONES SOCIOECONOMICAS

La distribuciéon de la densidad de poblaciéon del Gran Posadas
no presenta un patrén definido. Las densidades se han calcula-
do con ajuste a la extensiéon de la mancha urbana identificada
en el andlisis de imagen satelital. Los mayores valores se pre-
sentan en el sector Oeste de la ciudad y en barrios puntuales
situados en el eje de expansiéon del Sudeste, que se corres-
ponden con barrios de vivienda social, insertos en areas de
expansion de baja densidad. Segun los datos de hacinamiento,
los radios con peores condiciones socioeconémicas son coin-
cidentes con los de mayor crecimiento intercensal y con las

zonas de expansion urbana.

Con respecto al indice de infraestructura, cabe sefialar que el
Gran Posadas no cuenta con provisiéon de gas por redes en nin-
gun sector de la ciudad, ya que esta fuera de la conexién de los
gasoductos troncales. Las areas con carencias mas significativas
en materia de infraestructura, en el ano 2001, se localizaban
en el eje de expansion del Sudeste. En contraposicion, las areas
mejor servidas son los sectores mas consolidados del area cen-
tral. La principal deficiencia que manifiesta la ciudad se da en
materia de cloacas.

Con respecto a la calidad de los materiales, el area central
presenta viviendas con buenas condiciones. Se observa un eje
de mayor déficit bordeando la costa, en el sector actualmen-
te relocalizado por las obras de la represa Yacyreta. También
presentan bajas condiciones de calidad las viviendas situadas
hacia el Oeste de la aglomeracién, en coincidencia con uno de
los ejes de expansion de la ciudad. Finalmente, el eje Sury el
Este también presentan pobres condiciones en la calidad de los
materiales de las viviendas.

LA ECONOMIA REGIONAL

Las principales actividades econdémicas de la ciudad son el co-
mercio y la administraciéon publica: constituye un centro comer-
cial de alcance provincial, con un importante movimiento inter-
nacional fronterizo y es la sede de la administracion provincial y
de los organismos nacionales instalados en la provincia.

En materia industrial, las principales actividades son los ase-
rraderos, los frigorificos, las tabacaleras, los molinos de yerba
mate y arroz, las fabricas elaboradoras de jugos citricos, entre
otros. El equipamiento industrial esta articulado con la produc-
cion regional de insumos.

PRINCIPALES PROBLEMATICAS

La regulacion del crecimiento disperso es uno de los principales
desafios que enfrentan los gobiernos locales. En particular, los
municipios de Garupa y Candelaria reciben el impacto mas im-
portante de esa expansién, que origina altas tasas de crecimien-
to de la poblacién con las consiguientes nuevas demandas de
infraestructura, servicios y equipamientos.

La finalizacion de las obras de la represa hidroeléctrica de
Yacyreta ha generado un importante movimiento adicional a
la ciudad. La represa esta ubicada 70 km al Oeste de Posadas,
pero el embalse llega hasta Posadas. De esta situacion se de-
rivaron diversas obras tendientes a minimizar los impactos del
lago sobre la ciudad, que implicaron la relocalizacién de la po-
blacién riberefia y el traslado de algunos equipamientos urba-
nos, como la estacién del ferrocarril y el mercado.

La dotacién de infraestructura es otro de los temas pendientes;
aungue, en los ultimos afios se han hecho importantes avances,
como las obras troncales de cloacas. En efecto, Posadas ha mos-
trado innovaciones en materia de organizacién del transporte
publico, con la implantacion de un sistema de troncales y ali-
mentadoras que ya esta en funcionamiento, como parte de un
amplio plan de renovacién del transporte urbano.
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Fuente: SSPTIP. Elaboracién propia en base a imagenes satelitales provistas por la CONAE.
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LOCALIZACION

La ciudad de La Rioja esta ubicada en el centro de la provin-
cia homoénima, y se accede a ella principalmente por medio
de la RN38, que la conecta con las provincias de Catamarca y
Cérdoba y el resto del corredor del NOA. Las RN79 y RN141 vin-
culan a la ciudad con las provincias de San Luis y San Juan, y con
el corredor bioceanico central. La RN74 vincula a la ciudad con
el Norte de la provincia, en particular con la ciudad de Chilecito.
La RN40 permite la conexion vial con San Juan y Catamarca. Los
servicios automotores de pasajeros ilustran la preeminencia de
estas vinculaciones a escala regional.

LA RIOJA EN EL PLAN ESTRATEGICO TERRITORIAL

Segun la categorizacion de ciudades del sistema urbano nacio-
nal, la ciudad estad categorizada como nodo subregional. En el
Modelo Deseado del PET, es un nucleo estructurante en una
zona a cualificar. La Rioja es cabecera del sistema urbano pro-
vincial, y mantiene una gran distancia en términos de poblacion
respecto del resto de las localidades de la provincia, que consti-
tuyen nodos microrregionales.

DINAMICA DEMOGRAFICA

Segun el Censo 2001, la ciudad de La Rioja tenfa 143.684 habi-
tantes, y se estima una poblacién de 180.000 habitantes segun
los datos provisorios del Censo de 2010. El crecimiento demo-
gréfico de la ciudad ha sido sostenido durante varias décadas: la
poblacién se duplicéd entre 1980 y 2001 y continué creciendo en
el ltimo periodo intercensal.

LA EXPANSION URBANA

Del analisis de las imagenes satelitales se desprende que la ciu-
dad de La Rioja se ha expandido significativamente en el periodo
de estudio. Las zonas de expansion comprenden areas adyacen-
tes al tejido urbano existente hacia el Norte, Este, Oeste y Sur de
la ciudad. La expansion también se ha desarrollado sobre rutas
de acceso, con lo cual se consolidaron vacios urbanos centrales
gue ahora forman parte de la trama urbana.

Un eje significativo de expansion es el Sur, debido a una im-
portante presencia de viviendas sociales. Las areas mas criti-
cas son las situadas al Norte de la ciudad, que se caracteriza
por una expansion que se desarrolla con infraestructura y vi-
viendas precarias.

CONDICIONES SOCIOECONOMICAS

La densidad de poblacion por radio censal de la ciudad de La
Rioja muestra un sector mas denso rodeando al centro de la ciu-
dad y una densidad poblacional decreciente a mayor distancia
del centro. También se puede observar que el centro de la ciudad
no es mas denso que las areas vecinas, dada la concentracion de
comercios y servicios que desplazan a los usos residenciales.

En cuanto al hacinamiento, que constituye una aproximacion
a las condiciones socioecondmicas, los radios periféricos y mas

alejados del centro de la ciudad son los que tienen mayores ni-
veles de hacinamiento en los hogares, mientras que en el area
central no se observan hogares con hacinamiento.

En cuanto a la infraestructura urbana, los radios correspondientes
al area central poseen los mayores niveles de cobertura, que bajan
considerablemente a medida que uno se aleja del centro. Asi, se re-
pite el patrdon de area central bien servida y periferia con carencias.
En relacion con la calidad de los materiales de las viviendas, se
observan manchones al Este y al Oeste de la ciudad, con malas
condiciones en la calidad de los materiales, mientras que el area
central presenta radios de menos del 15% de viviendas con ba-
jas condiciones de calidad de los materiales.

LA ECONOMIA REGIONAL

La capital de La Rioja se destaca por el peso del sector terciario
en la economia urbana. El peso del empleo ligado a la adminis-
tracion publica es muy significativo, asi como las funciones co-
merciales a escala provincial. A su vez, se observa un importante
nivel de actividad agropecuaria e industrial. En cuanto a la pri-
mera, se destaca la produccion de olivos, que ha recibido fuertes
inversiones y ha incorporado nuevas tecnologias de plantacion y
de riego que han aumentado notablemente la productividad, in-
tegrando la actividad en un complejo agroindustrial. En cuanto
a la actividad industrial, ésta se concentra en el parque industrial
situado al Noreste de la ciudad de La Rioja. La industria riojana
crecid mediante el sistema de promocién industrial implemen-
tado a partir de la década de 1980. En la actualidad, hay mas
de 140 empresas radicadas, correspondientes a diversos rubros,
entre los que se destacan las textiles, del cuero y sus manufactu-
ras, papel y cartdon, plastico, medicamentos, juguetes y articulos
de tocador y perfumeria.

PRINCIPALES PROBLEMATICAS

La ciudad de la Rioja se encuentra en un area fuertemente con-
dicionada para los asentamientos humanos en términos am-
bientales, particularmente en relacién con su régimen hidrico
y la disponibilidad de agua. La ciudad posee la menor area de
agua superficial del pais y las napas se encuentra a mas de 200
metros de profundidad, lo cual convierte al agua en un recur-
so critico y decisivo para su crecimiento. Otro de los problemas
detectados es la salinizacion del suelo, debida en parte a las
deficiencias en la infraestructura de riego.

Simultdneamente, la ubicacién de la ciudad, al Este de cadenas
montanosas y a la vera de sus rios, aumenta el riesgo y la inten-
sidad de las inundaciones estacionales por precipitacion pluvial,
gue causan grandes pérdidas humanas y econémicas.

Desde el punto de vista de la dindmica de urbanizacién, la im-
plantacién de extensos barrios de vivienda social en las areas
periféricas representa un desafio para lograr una buena articula-
cion con el resto de la ciudad y abrir las posibilidades de combi-
nar diferentes usos del suelo.
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LOCALIZACION

La mayor parte de la poblacion de Chubut se concentra en tres
subsistemas urbanos; dos sobre la franja costera y uno en la zona
cordillerana. Al Norte del litoral atlantico, en el valle Inferior del
Rio Chubut y en la Peninsula de Valdés -VIRCh-Valdés-, se sittan
Puerto Madryn, Trelew, Rawson, Playa Unién, Gaiman, Dolavon y
28 dejulio; al Sur, sobre el valle del Rio Senguerr y Golfo San Jorge,
se encuentran Comodoro Rivadavia, Sarmiento y Rada Tilly; y en el
Oeste provincial se destaca, junto con otras localidades menores,
Esquel y Trevelin. Estos nodos se articulan con el cuadrilatero vial
conformado por las Rutas Nacionales 3, 25, 26 y 40. El subsistema
urbano formado por las localidades del valle inferior del rio Chubut
maés Puerto Madryn presenta una fuerte vinculacion funcional y di-
versidad de actividades, entre las cuales se encuentran las propias
de la administracion provincial, situadas en la ciudad de Rawson.

TRELEW-RAWSON EN EL PLAN ESTRATEGICO TERRITORIAL

En el modelo actual del Plan Estratégico Territorial, Trelew y
Rawson se insertan en la categoria A, que contiene a las mayo-
res aglomeraciones urbanas con alto desarrollo socio producti-
vo. En el Modelo Deseado figura como un érea a cualificar.

Teniendo en cuenta la jerarquizacién que se hizo para el estudio
de caracterizacién del sistema urbano argentino, Trelew-Rawson
es considerado un nodo regional, Puerto Madryn un nodo subre-
gional y el resto de las localidades como nodos microrregionales.

DINAMICA DEMOGRAFICA

Segun el Censo Nacional de Poblacién y Vivienda del afio 2001,
las ciudades de Trelew, Rawson y la pequefa localidad costera
de Playa Union superaban los 114.000 habitantes. Segun las
estimaciones para 2010, basadas en los datos provisorios del
Censo realizado en dicho ano, alcanzarian los 130.000 habi-
tantes. Tras un periodo de fuerte crecimiento en las décadas de
1970y 1980, el ritmo de crecimiento parece haberse moderado,
aunque se sitla, de todos modos, por sobre la media nacional.
Puerto Madryn, por su parte, ha tenido un crecimiento explosivo
en las Ultimas décadas, asociado con el desarrollo del turismo.

LA EXPANSION URBANA

El analisis de las imagenes satelitales muestra que ambas ciuda-
des presentaban una configuracién relativamente compacta en
el tiempo 1 —=1989-y que el proceso de crecimiento posterior
tendié a ser disperso y discontinuo.

La expansion de Trelew se dirigié hacia la periferia, en especial
hacia el Oeste, siguiendo la traza de la RN25 y al Sur y Sureste.
En el caso de Rawson, la mayor expansiéon se produjo hacia el
Norte, impulsada fuertemente por los conjuntos de viviendas so-
ciales, lo que brinda una mayor integracion de la mancha urbana.
En términos porcentuales, es probable que el mayor crecimiento
poblacional se haya verificado en Playa Union que, por sus di-
mensiones, resulta dificil de analizar a través de esta metodologia.

CONDICIONES SOCIOECONOMICAS

Las densidades de poblacion de Trelew y Rawson son medias
y bastante parejas en toda la mancha urbana. Se observa una

tendencia general hacia la reduccion en la periferia, con excep-
ciones en el sector Norte de Trelew.

En cuanto a las condiciones socioecondmicas, el indicador de
hacinamiento presenta una distribucion particular, que presenta
mejores condiciones en la zona central y Sur de Trelew y valores
mas elevados en toda la periferia Norte. En el caso de Rawson,
el hacinamiento es elevado en todo el anillo periférico. En cuan-
to a la calidad de los materiales de la vivienda, otro indicador
gue aproxima a las condiciones socioeconémicas, se observa
una distribucion relativamente homogénea, probablemente de-
bido a la fuerte presencia de la vivienda social, que garantiza
condiciones minimas de habitabilidad.

Ambas ciudades cuentan con buenos niveles de cobertura de
infraestructura, como sucede con la mayoria de las ciudades pa-
tagonicas. También muestran cierta homogeneidad al interior
del espacio urbano, con los menores indices situados en algunos
radios periféricos.

LA ECONOMIA REGIONAL

Segun los datos proporcionados por el INDEC sobre empleo por
ramas de actividad, el principal rubro para la ciudad de Trelew es
el comercio al por mayor y menor. En segundo lugar se encuentra
la administracion publica, pero si a ella se le suman la ensefian-
za y salud, el empleo publico se convierte en el rubro de mayor
participacion. Le sigue en tercer lugar la industria manufacturera
—situada en el parque industrial- con un 10% de los empleos.
Trelew se destaca por sus funciones comerciales, porque sirven
tanto a la misma ciudad como a todas las localidades del VIRCh.
En tanto, se explica el segundo puesto en administracién publica
por la cercana relacion que tiene Trelew con la capital provincial,
Rawson, cuyas funciones son basicamente administrativas.

PRINCIPALES PROBLEMATICAS

En la ciudad de Trelew, los sectores aledafos al parque industrial
y la RN25 son los que presentan las condiciones sociodemogra-
ficas mas desfavorables.

Segun el “Diagnostico Urbano Ambiental Expeditivo de la ciu-
dad de Trelew”, el gran crecimiento demografico producido
desde la década del cuarenta hasta la del ochenta estimulé la
especulacion inmobiliaria. Por lo tanto, el desarrollo urbano se
dio en la periferia en detrimento de un area central muy onerosa
y poco compacta. El problema de acceso a la vivienda es uno de
los principales temas de desarrollo de la urbanizacién, como su-
cede, por otro lado, en gran nimero de ciudades patagonicas.
La ciudad de Trelew se encuentra practicamente rodeada de ba-
rreras —principalmente naturales— para su crecimiento. La me-
seta hacia el Norte y el rio hacia el Sur exigen un esfuerzo para
minimizar riesgos, amortizar inversiones sociales y lograr habita-
bilidad y calidad de vida.

La expansion en Rawson es bastante compacta ya que no apare-
cen grandes espacios vacios en la mancha urbana. Se observan en
las &reas de expansién urbana, en especial en Rawson, dos patro-
nes claros de crecimiento, al Noreste guiado por los barrios de vi-
vienda social, y hacia el Noroeste por viviendas de baja densidad.
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LOCALIZACION

La ciudad de San Carlos de Bariloche esta situada en el Suroeste
de la provincia de Rio Negro, en la zona precordillerana, a ori-
llas del Lago Nahuel Huapi y en el Parque Nacional del mismo
nombre. Junto con la ciudad de Bariloche hay un conjunto de
pequenas localidades, situadas en las inmediaciones, que van
quedando paulatinamente incluidas en la aglomeracion, entre
las que se destaca Dina Huapi.

A su vez, esta conectada con la ciudad de Neuquén a través de
la Ruta Nacional 237, que bordea la costa del lago, y que se bi-
furca hacia el Norte con la Ruta Nacional 231 en direccién a Villa
La Angostura y el Paso Internacional Cardenal Samoré, y hacia
el Sur con la ruta 40, en direccion a la localidad de El Bolsén y la
provincia de Chubut.

SAN CARLOS DE BARILOCHE EN EL PLAN
ESTRATEGICO TERRITORIAL

En la jerarquizacion del sistema urbano nacional, Bariloche esta
categorizada como nodo regional, es decir, de nivel 3. Segun el
Modelo Deseado del PET, la aglomeracion es un nucleo estruc-
turante en una zona a cualificar.

LA EXPANSION URBANA

La expansién urbana de Bariloche ha seguido dos ejes princi-
pales: a lo largo de la costa del lago y en el eje hacia el Sur. En
direccion Este-Oeste, la expansion adopta la forma de un eje
lineal sobre el lago Nahuel Huapi, con un area de concentracion
en Dina Huapi. El eje de expansion hacia el Oeste es mas difuso
y discontinuo, y caracterizado por un modelo de urbanizacion
muy disperso. Hacia el Sur, la extension estd adosada a la ciudad
compacta. El tejido muestra una expansién de baja densidad
junto con islas mas compactas de barrios de vivienda social.

DINAMICA DEMOGRAFICA

El aglomerado de Bariloche experimenta un crecimiento sos-
tenido durante las Ultimas décadas. Segun el Censo Nacional
de 2001, todo el conjunto de localidades sumaba poco mas de
94.000 habitantes. Los datos provisorios del Censo de 2010
estiman que la poblaciéon de la ciudad se sitla en torno a los
110.000 habitantes.

Las localidades que experimentaron un crecimiento mas rapido
son Dina Huapi, Villa Los Coihues y Barrio El Pilar, que son areas
de residencia permanente, coincidentes con las zonas de expan-
sién urbana, con un predominio de sectores de bajos ingresos.

CONDICIONES SOCIOECONOMICAS

El indice de personas por cuarto, que permite realizar una aproxi-
macién a las condiciones socioecondémicas, da cuenta de que las
mayores densidades -mas de 200 hab/ha- se localizan en el 4rea
central de la ciudad. En general, la expansién se produce con un
patrén de baja densidad y en un contexto de urbanizacion con

alto grado de dispersion. Sin embargo las peores situaciones en
este sentido se observan en el sector Sur de la ciudad, en coin-
cidencia con la zona de mayor expansiéon urbana. El indice de
infraestructura, que resume la dotacion de agua, cloacas y gas
por red, electricidad, alumbrado publico y pavimento, muestra
los diferentes grados de consolidacion urbana de los distintos
sectores de la ciudad. La ciudad presenta un patron dual: el area
central, con alta cobertura, y las areas de expansién hacia el Sur
y el Este, con carencias de infraestructura. Finalmente, se iden-
tifica una marcada relacion entre precariedad y expansiéon urba-
na, con un elevado porcentaje de las viviendas con deficiencias
en los materiales utilizados en su construccion.

LA ECONOMIA REGIONAL

La distribucion de la poblacién econémicamente activa mues-
tra que los principales rubros en el aglomerado de Bariloche
son el comercio, seguido por el empleo publico y la ensefanza.
Las actividades mas representadas son la hoteleria y la gastro-
némica, que casi triplican su participacion en relacion con el
conjunto de localidades del pais, por su condicion de ciudad
turistica a escala nacional e internacional. En menor medida,
se presentan altos coeficientes en los servicios inmobiliarios,
empresariales y de alquiler, los cuales también responden a la
actividad turistica. Finalmente, la participacion de las activida-
des vinculadas con la produccién primaria y con la intermedia-
cion financiera es muy escasa.

PRINCIPALES PROBLEMATICAS

Se trata de una ciudad inserta en un paisaje natural de gran
valor turistico, protegido por un parque nacional. Sin embargo,
el crecimiento de la ciudad pone en riesgo la calidad ambiental,
producto de procesos fisicos vinculados con la urbanizacion —
contaminacién de los recursos hidricos, deslizamientos por ines-
tabilidad de pendientes, inundaciones, etcétera—.

El ejido urbano es muy extenso, con aproximadamente 40 ki-
|6bmetros de largo y un promedio de 8 kildmetros de ancho,
de bajisima densidad y, por ende, con un elevado costo de in-
fraestructura de servicios, de operacién y mantenimiento —ki-
l6metros de cafierias de agua, cloaca, gas, pluviales, cables de
electricidad, telefonia, ademas del asfaltado y mantenimiento
de kilémetros de calles, despeje de nieve en invierno, recolec-
cion de residuos, transporte urbano, etcétera—. A su vez, los ba-
rrios al Sur del area central tienden a absorber el crecimiento de
la poblacion de menores ingresos, en areas loteadas pero sin la
cobertura de los servicios urbanos basicos.

El mercado inmobiliario de la ciudad esta dominado por la inver-
sion con fines turisticos, con limitada construccion destinada a
la poblacién que reside en forma. Hay una fuerte diferenciacion
de los valores inmobiliarios, con altos precios en el centro y el eje
hacia el Oeste y muy bajos en el Sur.
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LOCALIZACION

La ciudad de Presidencia Roque Sadenz Pefia, cabecera del depar-
tamento Comandante Fernandez, se encuentra localizada en el
centro de la provincia de Chaco, en el cruce de las rutas naciona-
les 16 y 95, redes viales de gran importancia para el movimiento
econémico de la region. La ciudad cuenta con un servicio ferro-
viario que la vincula con las localidades del Sudeste provincial. La
posicion de Presidencia Roque Sdenz Pefia, en una encrucijada
de rutas, se manifiesta en la conexién a través del transporte au-
tomotor de pasajeros interurbanos. Se destacan los servicios de
paso entre el NEA y el NOA y los servicios dirigidos hacia Rosario
y la Regién Metropolitana de Buenos Aires-La Plata.

PRESIDENCIA ROQUE SAENZ PENA EN EL
PLAN ESTRATEGICO TERRITORIAL

De acuerdo con la categorizacion de ciudades del sistema ur-
bano nacional, la ciudad de Presidencia Roque Sadenz Pefa esta
clasificada como nodo subregional. Segun el PET, se encuentra
en una zona a potenciar, que presenta condiciones sociales des-
favorables. La ciudad es un centro de servicios importante para
una amplia zona del Oeste y Sudoeste de la provincia de Chaco,
en la que las localidades cumplen limitadas funciones como
nodos microrregionales. La capital provincial, Resistencia, nodo
regional, es la ciudad mas préxima con nivel superior dentro de
la jerarquia urbana.

DINAMICA DEMOGRAFICA

La ciudad de Presidencia Roque Saenz Pefia contaba, en 1991,
con 63.135 habitantes segun el Censo de ese afio, y alcanzo los
76.794 habitantes segun el Censo de 2001. Los datos proviso-
rios del Censo 2010 permiten estimar la poblacion actual de la
ciudad en alrededor de 85.000 habitantes. Presidencia Roque
Saenz Pefia ha mantenido un crecimiento sostenido durante las
Ultimas décadas, y es una de las ciudades de mayor crecimiento
en el pafs.

LA EXPANSION URBANA

El andlisis de las imagenes satelitales del periodo 1989-2001-
2008, da cuenta del crecimiento de la mancha urbanizada. Se
observa que en el periodo se produjeron dos procesos simulta-
neos: completamiento del tejido mas consolidado y expansion
periférica. Entre 1989 y 2001 esta expansién periférica fue dis-
persa y fragmentada, en tanto que entre 2001 y 2008 parte de
la expansion se da en manchas compactas, aunque discontinuas
en el tejido. Este ultimo patrén es el caracteristico de la vivienda
social y se observa en particular en el sector Norte de la ciudad.

CONDICIONES SOCIOECONOMICAS

La distribucion de densidades de poblacion muestra un patrén
de bajos valores en el drea central y su entorno mas inmediato,
y un ligero aumento hacia la periferia. Se concentran radios de
mayor densidad hacia el Norte, Noreste y Este, en las zonas de
expansion urbana coincidente con barrios de vivienda social.
Tomando como referencia los datos de hacinamiento por radio
censal, se observa una reducida zona del area central con bue-
nas condiciones socioeconémicas. A mayor distancia del centro,
empeoran las condiciones sociales y los hogares presentan los
mayores niveles de hacinamiento.

Con respecto al indice que representa la presencia de infraes-
tructura de la vivienda y el barrio, se repite un patrén sistematico
segun el cual la zona mejor servida corresponde al area con-
solidada del centro de la ciudad. El resto de la ciudad muestra
un promedio de entre 40% y 60% de cobertura de servicios.
Nuevamente, los barrios de vivienda social introducen una mo-
dificacion en este patréon ya que estan ubicados en la periferia
pero cuentan con una buena dotaciéon de servicios. Tal como
acontece en todo el NEA, no hay provision de gas en red en
Presidencia Roque Saenz Pefia, ya que se encuentra fuera de los
actuales gasoductos troncales.

El indicador de calidad de los materiales de las viviendas presen-
ta un comportamiento que copia al indice de cobertura de in-
fraestructura, el area central de la ciudad tiene buena calidad de
viviendas, de la misma manera que los radios aislados que tam-
bién presentan buenas condiciones de infraestructura, mientras
gue hacia la periferia las condiciones empeoran notablemente,
y se agravan en las areas de expansion, donde el 60% de las
viviendas presenta carencias.

LA ECONOMIA REGIONAL

Presidencia Roque Sdenz Pefa se encuentra inserta en la princi-
pal region productiva de la provincia de Chaco. Las actividades
primarias —agricola y forestal-, constituyen la fuente mas impor-
tante de recursos de la provincia en general, y de esta region en
particular. Practicamente la totalidad de las exportaciones pro-
vinciales provienen de este sector y abastecen de insumos a la
mayor parte de la industria local.

El cultivo histérico tradicional de la zona es el algodén, aunque
en los Ultimos afios se produjo un notable avance de la soja, que
reemplaza parcialmente a aquel. Otros cultivos de importancia
son el maiz y el girasol. Entre la produccién primaria se destaca
también la ganaderfa, de continuo avance y modernizaciéon en
el norte del pais. Las principales industrias de Saenz Pefia son
la fabricacién de muebles, la metalmecanica y la de alimentos
y bebidas.

En materia de empleo, el sector publico es el principal emplea-
dor, representando un elevado porcentaje de la poblaciéon eco-
némicamente activa.

PRINCIPALES PROBLEMATICAS

Presidencia Roque Saenz Pefia es una ciudad que tiene algunas
carencias estructurales importantes, sobre todo en materia de in-
dicadores socieconémicos, de vivienda y de infraestructura. Estas
carencias se ven agravadas por la llegada de migrantes rurales en
busca de mejores oportunidades, lo que aumenta la necesidad de
acelerar el ritmo de inversiones en infraestructura social.
Asimismo, el gobierno municipal lleva adelante una politica de
provision de terrenos en tierras fiscales a muy bajo precio, desti-
nada a los sectores sociales de menores ingresos. Por este motivo,
a pesar de los bajos indicadores socioeconémicos de la poblacion,
el fendmeno de las villas y las tomas de tierra se encuentra conte-
nido, y sélo se registran dos pequefos asentamientos irregulares.
En materia de servicios, también se presentan limitaciones en la
provision de agua, en particular durante el verano. La concre-
cion de obras troncales que ya estan en marcha es un primer
paso para la solucion de este problema.
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LOCALIZACION

Venado Tuerto esta localizada al Sur de la provincia de Santa
Fe, en el departamento de General Lopez. El departamento es
el cuarto en superficie de la provincia y tiene una densidad de
15,8 hab/km2. La ciudad se ubica en la interseccion de las ru-
tas nacionales 8 y 33. La microrregién estd inserta en una zona
privilegiada de la Pampa Humeda, lo que le confiere un perfil
productivo agropecuario.

VENADO TUERTO EN EL PLAN ESTRATEGICO TERRITORIAL

Segun la caracterizacion del PET, Venado Tuerto esta inserta en
una regién categorizada como B1, en una zona a cualificar. Con
respecto al estudio del Programa Argentina Urbana, la misma
ha sido jerarquizada como nodo subregional. Venado Tuerto es
el nodo de la Regién 5, incluida en el proceso de regionaliza-
cion que esta desarrollando Santa Fe en el marco de su Plan
Estratégico Provincial. Ademas de Venado Tuerto, la microrre-
gion esta compuesta por una gran cantidad de nodos microrre-
gionales entre los que se destaca Firmat. Este conjunto de loca-
lidades presenta una fuerte articulacién funcional con Rosario,
jerarquizada como uno de los cuatro nodos nacionales del pais.

DINAMICA DEMOGRAFICA

El crecimiento de poblacion de Venado Tuerto, segun datos de los
Censos Nacionales de Poblacién y Vivienda de los tres Gltimos pe-
riodos, ha sido inferior a la media nacional. De 58.784 habitantes
en 1991, asciende a 68.426 habitantes en 2001. Segun los datos
provisorios del Censo 2010, la localidad tendria una poblacion es-
timada en 75.000 habitantes. A pesar de no tener un crecimiento
pronunciado, Venado Tuerto recibe poblacion de las pequefas
localidades del entorno, sometidas la mayoria de ellas al proceso
de despoblamiento de las zonas rurales pampeanas.

LA EXPANSION URBANA

En el gréafico de expansién urbana se observan las manchas
urbanas correspondientes a los tres tiempos analizados, 1992-
2000-2008. No se verifica un gran crecimiento en superficie,
sino una consolidacion de la planta urbana existente y comple-
tamiento de vacios. Se observa mayor expansion hacia el Este y
Sureste, por la construccién de barrios de vivienda social y loteos
formales no consolidados, y hacia el Noroeste, del otro lado de
la RN33, donde se ubican urbanizaciones privadas sobre tierras
que probablemente eran de produccién agricola. La ciudad
mantiene, en consecuencia, una forma relativamente compacta,
en parte como consecuencia de una politica deliberada del go-
bierno local de control de la expansion urbana y de intervencién
en el proceso de urbanizacion.

CONDICIONES SOCIOECONOMICAS

La distribuciéon de la poblacion muestra una densidad muy baja
en el area central, con predominio de actividades terciarias, ro-
deada de un anillo de mayor densidad residencial. La densidad
desciende nuevamente sobre el eje de la RN8, siendo éste un eje
de expansion con densidades bajas. Los bordes de la ciudad hacia
el Este representan zonas de densidades algo mas elevadas.

En un contexto general de buenos valores para todas las variables,
se diferencia un area central extendida con mejores condiciones.
Los indicadores empeoran hacia la periferia, especialmente hacia
el sur, en coincidencia, en parte, con las zonas de expansion.

En cuanto a la cobertura de infraestructuras urbanas, el area
central de la ciudad y su entorno presentan una cobertura po-
blacional de mas del 80%. Hacia el Sur y hacia el Noroeste em-
peoran las condiciones de cobertura de los servicios. Un proble-
ma histérico de Venado Tuerto es la falta de provision de agua
potable de red que, en el afio 2001, presentaba una cobertura
sumamente reducida. En la década de 2000 se desarrolld un
vasto programa a través del municipio y la cooperativa local para
extender las redes de agua potable, que, sin embargo, adn no
alcanzan a toda la ciudad.

En cuanto a la calidad de los materiales muestra buenas condi-
ciones generales: solamente el 15% de las viviendas presenta las
condiciones mas precarias. Estas se concentran en el sector Sur
y en algunos barrios de la periferia, en coincidencia con el resto
de los indicadores analizados para la ciudad.

LA ECONOMIA REGIONAL

La microrregién de Venado Tuerto se caracteriza por el predomi-
nio de la actividad agropecuaria. En el relevamiento de cada una
de las localidades que la componen se ha podido advertir que la
mayoria de los distritos destina la mayor parte de su superficie a
la explotacién agropecuaria. Dentro de la agricultura, el cultivo
preponderante es la soja, que ocupa en promedio mas del 60%
del total de la superficie dedicada a la agricultura, seguida por
el maiz y el trigo, con un promedio de 18% de participacién
relativa en el total. Se destaca también la actividad tambera, con
tambos de alto rendimiento.

La actividad agropecuaria esta enlazada con la produccién in-
dustrial. La microrregién cuenta con una importante produccién
de maquinaria agricola y se destaca también la industria metal-
mecanica. Venado Tuerto cuenta con un Parque Industrial con
importantes ventajas para la radicacion de emprendimientos in-
dustriales, tanto en infraestructura como en servicios. El sector
comercial y el bancario también exhiben un marcado dinamis-
mo. La centralidad de Venado Tuerto se manifiesta en el flujo
diario de personas que viven en las localidades del entorno y se
desplazan diariamente hacia la ciudad para trabajar o para pro-
veerse de servicios, como el de la atencion de la salud.

PRINCIPALES PROBLEMATICAS

A escala de la microrregion, se observa una tendencia al decreci-
miento demogréfico de las localidades menores, en el marco del
actual modelo productivo del agro pampeano. Una de las con-
secuencias de esta situacion es el abandono o subutilizacion de
un capital instalado —vivienda, escuelas, seguridad, salud-, que
luego es demandado en las ciudades de mayor tamafo. Como
contraparte, las localidades mayores, como el caso de Venado
Tuerto, se convierten en potenciales atractoras de migraciones,
sin contemplar las demandas de suelo que este proceso supone.
En este sentido, se observan algunos indicios de dificultades de
acceso a la vivienda de los nuevos pobladores. A su vez, se pone
en evidencia la necesidad de reorganizar un sistema micrrore-
gional de movilidad para facilitar los desplazamientos entre las
distintas localidades.

Venado Tuerto cuenta con una extendida trayectoria en
materia de planificacion urbana, lo que le ha permitido al-
canzar las buenas condiciones de vida que la ciudad exhibe
actualmente.
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LOCALIZACION

General Pico esta ubicada en el Noreste de La Pampa y es la se-
gunda ciudad en poblaciéon de la provincia, luego de la capital,
Santa Rosa. El Noreste provincial participa de las caracteristicas
agricola-ganaderas de la Regién Pampeana, y su organizacion
territorial esta vinculada al tendido de las lineas ferroviarias con-
vergentes al puerto de Buenos Aires, que determiné la localiza-
cion de gran parte de los asentamientos provinciales.

Sobre esta impronta se desarrollé el sistema de rutas naciona-
les y provinciales que conectan a la provincia tanto interiormente
como con el resto del pais. Las principales rutas de vinculacion son
provinciales, articuladas con las nacionales 5, 188y 35, que cana-
lizan las conexiones Este-Oeste y Norte-Sur. Entre los servicios de
transporte automotor de pasajeros interurbanos se destacan los
que la vinculan con Buenos Aires, Santa Rosa y Rio Cuarto. Hay
una amplia variedad de servicios pasantes y General Pico cuenta
con una localizacion ventajosa, entre las provincias de Cuyo y la
costa bonaerense, o entre el Litoral y el Norte de la Patagonia.

GENERAL PICO EN EL PLAN ESTRATEGICO TERRITORIAL

Segun el estudio del sistema urbano nacional, la ciudad de
General Pico estd categorizada como nodo subregional. En el
Modelo Deseado del PET, es considerado como un nucleo es-
tructurante en una zona a cualificar. General Pico es la principal
ciudad de referencia de una serie de nodos microrregionales si-
tuados en su entorno.

Santa Rosa tiene la misma jerarquia que General Pico, en tanto
que los nodos mas cercanos de mayor jerarquia son Rio Cuarto,
San Luis, Bahfa Blanca y la Regién Metropolitana de Buenos
Aires. La relativa cercanfa de esta Ultima hace que concentre
la mayor parte de los intercambios con niveles superiores de la
jerarquia. La frecuencia de servicios de transporte interurbana
da cuenta de la intensidad de esta relacion.

LA EXPANSION URBANA

General Pico tiene una forma relativamente compacta, que se
repite habitualmente en ciudades de tamafio y funciones simi-
lares, dentro del sistema urbano nacional. La expansién en las
Ultimas décadas ha sido moderada, tal como puede observarse
en el analisis de la imagen satelital. Las zonas de expansiéon com-
prenden regiones adyacentes al tejido urbano existente, princi-
palmente hacia el Nordeste y Noroeste. El completamiento del
tejido en las areas mas consolidadas es poco significativo, lo que
indica un relativamente elevado nivel de consolidacion previo
gue, sin embargo, aun no se ha terminado de completar.

DINAMICA DEMOGRAFICA

La ciudad de General Pico tenia, en 2001, 52.475 habitantes,
segun el Censo Nacional de Poblacion y Vivienda de ese afo.
Los datos provisorios del Censo 2010 estiman una poblacion de
60.000 habitantes, por lo que puede afirmarse que el crecimien-
to demografico es moderado, a tono con la gran mayoria de las
ciudades pampeanas de similar tamano.

CONDICIONES SOCIOECONOMICAS

La densidad de poblacién por radio censal en la ciudad de
General Pico muestra valores generales bajos. El nucleo de baja
densidad incluye el area central de la ciudad y su entorno, con
pocas islas de mayor densidad hacia la periferia, en coincidencia
con los barrios de vivienda social, mas compactos que el resto
del tejido urbano.

Los niveles de hacinamiento correspondientes al afio 2001 ex-
presan que los radios periféricos y mas alejados del centro de la
ciudad son los que tienen mayores niveles de hacinamiento en
los hogares. Esta distribucion del indicador coincide mayormen-
te con la localizacion de las areas de expansion.

En materia de infraestructura, hay una cobertura casi total de las
redes de servicios publicos en gran parte de la ciudad y apenas
los radios extremos presentan carencias que, sin embargo, no
son muy significativas. Las zonas de mayor expansion urbana
coinciden con radios de peor acceso a infraestructura de redes.
En cuanto a la calidad de los materiales de las viviendas, se ob-
serva una gran homogeneidad de buenas condiciones en la ma-
yor parte de la mancha urbana, con excepciones de los barrios
del extremo Noreste y Sudoeste. De todos modos, en los barrios
con peores condiciones las viviendas con materiales de baja ca-
lidad no superan el 30%.

LA ECONOMIA REGIONAL

El sector comercial es el que mayor empleo genera, seguido
por el empleo publico y la ensefianza que, sumados, practica-
mente equivalen al sector comercial. En términos comparativos
al promedio del pais, el empleo en el sector agropecuario; los
servicios de electricidad, gas y agua; la administracion publica
y los servicios sociales y de salud se destacan con una elevada
participaciéon. La importante presencia del sector agropecuario
se explica por las actividades predominantes del entorno y por
la gran cantidad de productores agropecuarios que residen en
la ciudad y se trasladan diariamente hacia el campo. Las indus-
trias se encuentran localizadas en el parque industrial, situado
al Sudoeste de la ciudad, que cuenta, ademdas, con una zona
franca. El empleo industrial también es un factor relevante en
el mercado de trabajo local, con predominancia de los rubros
frigorifico y textil.

PRINCIPALES PROBLEMATICAS

La ciudad muestra una importante homogeneidad en términos
socioterritoriales. En conjunto, presenta buenas condiciones ur-
banas y pocos inconvenientes derivados del modelo de urbani-
zaciéon. El moderado crecimiento demografico y una tradicion
de construccion de vivienda social contribuyen a atenuar los po-
sibles impactos de la expansion urbana sin regulacién.

Hay ciertos problemas con la calidad del agua, que posee por-
centajes elevados de arsénico y fltor. Esta proyectada una gran
obra prevista para mejorar el abastecimiento de agua en la ciu-
dad; se trata del acueducto del rio Colorado, que actualmente
llega hasta Santa Rosa y que sera extendido hasta General Pico.
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IDEMPLAN - Infraestructura de Datos Espaciales
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IDERA - Infraestructuras de Datos Espaciales

de la Republica Argentina

IGN - Instituto Geografico Nacional
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