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Los impactos del cambio climatico sobre los recursos hidricos, definitivamente significaran la
pérdida de una importante masa de la reserva de agua dulce del planeta. El incremento de la
temperatura y los cambios en los patrones de precipitacion provocaran el aumento de la

evaporacién y la reduccion de los cuerpos de agua a nivel mundial.

Para la cuenca del rio Mendoza y para el periodo 2020-30, los modelos de circulacion
pronostican un aumento medio de la temperatura de 1.5°, una disminucion media de la
precipitacion de poco mds de 100 mm y la elevacion de la isoterma de 0° a 150 mts; lo que
produciria una disminucion de la superficie de acumulacion de nieve en el invierno y un
aumento de la superficie de ablacion. (Fernandez, 2012, p.22)

A escala provincial en general y en el aglomerado del Gran Mendoza en particular, los impactos
repercutiran en el uso del recuso hidrico que se destina para diferentes usos: urbano,

agropecuario, industrial, hidroenergético y minero, entre otros.

Es decir que, por efecto de la variacidn de la disponibilidad de agua, se podria comprometer la
dotacion de agua potable a la poblacidn, la produccidn agricola, la generacién de energia y la

produccién industrial entre otros.

Esta es una preocupacién constante de todos los sectores de la sociedad mendocina frente a los
diferentes escenarios que se plantean en cuanto al crecimiento urbano del Gran Mendoza y su
relacion con la demanda de agua; obliga a una profunda reflexién acerca de la necesidad de
coordinar acciones entre el gobierno provincial, municipios, instituciones descentralizadas y la
comunidad en general, en pos de un desarrollo urbano sustentable del area metropolitana
central, que garantice la disponibilidad de agua para consumo en condiciones de calidad vy

cantidad.
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Se parte de la base de que, sin agua, no puede haber desarrollo del territorio. Desde este punto
de vista es necesario realizar un repaso de legislacion vigente (provincial y municipal) relacionada
con el crecimiento urbano y con el uso del recurso agua, lo que permitird comprobar si, frente a
cualquier proyecto de desarrollo urbano, esta garantizado suficientemente el suministro de agua,

sin alterar la sostenibilidad ambiental.

Caracterizacion del conurbano del Gran Mendoza

El area metropolitana del Gran Mendoza es la cuarta ciudad en importancia del pais, ubicada en el
Oasis Norte de la provincia homdnima. Segun los datos del Censo 2010 cuenta con una poblacién
aproximada de 1.025.382 habitantes; es decir, el 59% del total de poblacién provincial. La misma
se ubica en 255 Km’ aproximadamente, lo que representa un 0,17% del total del territorio
provincial (148.827 Km?). Administrativamente, la conforman 6 municipios: Capital, Godoy Cruz,

Guaymallén, Maipu, Lujan y Las Heras.

El Gran Mendoza, desde el punto de vista poblacional ha experimentado un crecimiento
constante de aproximadamente el 10% en los ultimos 20 afos, mientras que la superficie de
expansién ha sido de aproximadamente el 24%, avanzando en forma irregular y sostenida sobre

areas cultivables, principalmente.

Con respecto a la oferta de agua, en la actualidad existe un desbalance entre la disponibilidad y
las asignaciones como consecuencia del desequilibrio territorial existente en la provincia de
Mendoza. En efecto, existe con una gran aglomeracion urbana (Gran Mendoza) que concentra el
59% de la poblacion total de la provincia, en un 0,3% de la superficie provincial; los servicios, red

de infraestructura, equipamiento, industrias y en menor medida zonas productivas.

El agua que abastece al area Metropolitana proviene del rio Mendoza. El derrame de este rio esta

por debajo de los 600 hm?, 63% por debajo de la media

Si bien a fines de la década del 60 del siglo pasado se registraron derrames con valores similares,
no teniamos la demanda hidrica de este siglo: de un consumo de 2 m3/segundo de agua para la
poblacién (465.875 hab.) se pasd a 7 m*/segundo” aproximadamente (1.025.382hab.) El dique

derivador Cipolletti ha distribuido 23 m3/s para riego y 7m3/s para poblacion e industria.
Estos valores se convalidan con los siguientes indicadores:

- Caudal medio diario histdrico del rio Mendoza es de 32 m3/s

- Caudal medio (abril 2011) 26, 3m3/s, es decir un 18% menos con respecto al histdrico.
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Por otro lado la eficiencia global del sistema es baja: 43% global entre volumen entregado y
consumido; esto se debe al estado de la infraestructura de distribucién de agua (cafierias), entre

otras cosas.

El incremento de la poblacién, que se opera en forma desordenado sobre el territorio, ocasiona
una mayor demanda de servicios de provisién de agua potable, cloacas y saneamiento; lo que
significa una presion adin mayor sobre el recurso, asi como una potenciacién de los riesgos
naturales, el agravamiento de los problemas ambientales (contaminacion) y de la fragmentacion e

inequidad del territorio.

Revision de legislaciones sectoriales

La Constitucién provincial (1916) contempla un régimen especial en materia de agua respecto del
recurso hidrico (Seccién V -Capitulo Unico- Departamento de Irrigacidn). Crea un érgano que tiene
a su cargo todos los asuntos referidos a la irrigacion, el Departamento General de Irrigacion, que
tiene autonomia Politica, estabilidad de sus autoridades y autarquia financiera (Art. 188, 189 y

196).

En este marco se establecen principios basicos, como “el uso del agua del dominio publico de la
Provincia es un derecho inherente a los predios” (Art., 186); la participacién de los usuario en la
eleccién de autoridades y en la administracidn de sus rentas (Art. 187), la concesion de derechos

mediante Ley (Art. 194).

La Ley General de Aguas (1884) amplia y ratifica el principio de inherencia contenido en la

Constitucion de 1884, sancionada en 1916.

El desarrollo urbano del Area Metropolitana estd apoyado en cuatro legislaciones identificadas
como claves. La correlacidn temporal de la normativa con los procesos politicos, sociales y
econdmicos de Mendoza permite identificar las causas y consecuencias de los mecanismos de

regulacién.
Se identifican las siguientes:
e ley N°4341 de Loteo o fraccionamiento (1979)

A partir del afio 1970, el abandono de las tierras agricolas debido a la crisis y agotamiento del
modelo vitivinicola y la reduccion de la intervencién estatal, producto de politicas econdmicas

liberales, provocaron un aumento de los residentes urbanos y un avance sobre nuevas tierras. La
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ciudad aumenta la superficie ocupada y se comienzan a conurbar las ciudades de Lujan de Cuyo y

Maipu, hasta el momento ciudades satélite de Mendoza.

La Ley N° 4341 de Loteo o fraccionamiento (1979) establece los requisitos necesarios para
fraccionar o lotear terrenos. La aplicacién de la misma permite lotear terrenos de caracteristicas
suburbanas lo que viabiliza el avance urbano sobre zonas agricolas. Hasta la actualidad los
proyectos de urbanizacidn se amparan en esta normativa y las zonificaciones municipales quedan
obsoletas, ya que no regulan los dmbitos suburbanos, sélo rigen para las zonas urbanas y de

reserva urbana.

o Ley N2 4886: Disposicion del suelo de zona oeste del Gran Mendoza (1983)

A partir del afio 1980 se consolida el proceso de abandono de tierras agricolas debido a
problemas de depreciacién de los salarios, desocupacidn, hiperinflacién, aumento de la pobreza y
rupturas sociales muy marcadas, que tienen su representacion en el dmbito urbano (aumento

villas inestables). Los barrios de promocidn social proliferan en este periodo.

Esta Ley N2 4886 regula la ocupacidn del suelo y preservacion del piedemonte precordillerano,
que es la zona de avance urbano mas afectada de la época; alli se establece una zonificacion que
propone diversos usos. La dificultad en su aplicacidn y la sucesidn de excepciones deja sin efecto

la intension de regular el avance urbano sobre areas especiales o de riesgo proximas a la ciudad.
e Ley N2 5961 de preservacion del medio ambiente (1992)

El periodo 1990-2000 es una etapa caracterizada por el retroceso del Estado como “planificador”
y el protagonismo de las inversiones y de las decisiones empresarias en el desarrollo urbano.
Existe una mayor inversidén privada en construccion, hay un retroceso de la obra publica en
materia de vivienda, la inversidn estatal sélo se dirige hacia obras de infraestructura vial y hay un

aumento de barrios privados en la periferia del Gran Mendoza.

Ley N2 5961 tiene como objetivo la preservacién del ambiente en todo el territorio de la provincia
de Mendoza vy, lo mds destacado en su articulado, es que instaura el procedimiento de Evaluacion
de Impacto Ambiental (EIA). Este procedimiento obliga a los desarrolladores privados y publicos a
presentar un estudio de impacto ambiental que evalle las consecuencias de los nuevos
proyectos. Este mecanismo responde al papel del Estado como dérgano de control de las

actuaciones privadas y su retroceso en los procesos de desarrollo urbano.

Los problemas principales de este procedimiento, incluso hasta la actualidad, radican en que son
simples descripciones de las caracteristicas ambientales y econdmicas (en algunos casos) de las

zonas afectadas, pero no presentan un analisis territorial que permita comprender el real impacto
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de las actuaciones sobre el espacio y la sociedad que lo habita. Ademas las sistematicas
excepciones a los proyectos que deben presentar Declaracion de Impacto Ambiental (DIA)
provocan que este procedimiento sea un simple paso administrativo sin cumplir son su objetivo

de instrumento regulador.

En el periodo 2000-2010 todos los procesos nombrados en las leyes anteriores llegan a su maxima
expresion y se presenta el Anteproyecto de Ley de Ordenamiento Territorial y Usos del Suelo,
coordinado por la Universidad Nacional de Cuyo y en el que participan instituciones educativas,
de gobierno y cientificas de toda la provincia con la intensién de dar respuesta a estas

problematicas
e Ley N°8051 de Ordenamiento Territorial y Usos del Suelo (2009)

En el aiflo 2009 se sanciona la Ley N2 8051 de Ordenamiento Territorial y Usos del Suelo que tiene
por objeto establecer el Ordenamiento Territorial como politica de estado y se estructura a través
de la elaboracion de Planes de Ordenamiento Territorial a nivel Provincial y Municipal que

zonifiquen la provincia de Mendoza.

Incorpora una serie de instrumentos de gestidn en los que se apoyara el proceso de planificacién
como la Evaluacion de Impacto Territorial (documento que permite examinar, desde el punto de
vista socioecondmico, territorial y ambiental, las actuaciones que puedan intervenir en el Modelo
Territorial propuesto). Dispone medidas econdmicas y tributarias para el ordenamiento territorial
como la adecuacidn de los instrumentos fiscales para la correccion de las distorsiones generadas
por la especulaciéon inmobiliaria, la debida internalizacién de las externalidades y la recuperacién

de la plusvalia, entre otros.
Incluye ademdas como objetivos generales:

“garantizar un sistema urbano, rural y natural equilibrado, conforme a la aptitud del suelo para los
asentamientos humanos y las actividades econdmicas, prestando especial atencion al manejo de los
riesgos naturales y antropicos, la disponibilidad del agua, en funcion del Balance Hidrico de cada

cuenca hidroldgica y la dotacion de infraestructura y equipamiento” (Art. 3).

Ademas, propicia el desarrollo econdmico y social en relaciéon con la conservacién del ambiente,
planteando un uso regulado y racional de los recursos naturales. En este sentido es muy clara la
Ley al plantear la tutela de la propiedad de los glaciares y del ambiente periglacial en pos de su
preservacion para el consumo humano, la agricultura y las actividades industriales y como
proveedores de agua para la recarga de cuencas hidrograficas, la generacién de energia eléctricay

atractivo turistico.
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Esta ley es un gran avance para la gestion urbana y obliga al estado a planificar con una visién
prospectiva la ocupacion y uso del suelo, propendiendo a la coordinaciéon de los diferentes

actores que intervienen en la gestién y regulacién del agua.

Reflexiones finales

Se puede afirmar que la legislacién desde los afios 1970 en Mendoza no ha sido preventiva, sino
gue actula sobre la coyuntura intentando solucionar procesos ya consolidados que son dificiles de
detener una vez instaurados. Se identifica que la legislacion vigente, si bien influye en la
localizacién de actividades en el suelo urbano, no genera un modelo de crecimiento urbano
controlado, adaptado a las problematicas propias de esta ciudad; no se logra llegar a acciones
concretas ni a instrumentos de ordenamiento territorial efectivos que promuevan un cambio en

i el patrén de desarrollo.

Por su parte, la Ley 8.051 intenta romper esta tradicion circunstancial de la normativa para crear
= mecanismos de prevencion, control y planificacion del territorio provincial. Es un marco

normativo que permite la inclusién de nuevos instrumentos que, articulados entre si, pueden

colaborar en la transformacién necesaria para revertir la tendencia crecimiento urbano en el

Oasis Central (norte) hacia un modelo mas equilibrado y sostenible que garantice el suministro de

agua en cuanto a calidad y cantidad.

—
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El proceso de globalizacion neoliberal en el espacio econdmico de

México

Capital expansion in the local space: Mexico

Resumen

El objetivo del trabajo es analizar como el modelo neoliberal representa la mejor forma para sostener o incrementar la acumulacién de
capital en México. Para que este modelo cumpla con su objetivo se necesita del Estado y de los duefios de capital (productivo,
comercial, financiero) teniendo ambos un interés en comun “contubernio” para que los espacios receptores sirvan para que el capital
obtenga tasas de retorno crecientes.

Palabras clave: espacio; Estado; acumulacidn de capital; neoliberal; Ordenamiento Territorial

Abstract
The aim of the paper is to analyze how the neoliberal model represents the best way to maintain or increase capital accumulation in
the local geography. For this model to fulfill its objective it needs of the State and the capital owners (productive, commercial,

financial) having both an interest in common ,in "collusion", so that the recipient spaces serve for the capital to get rising return rates.

Keywords: space; accumulation; capital; neoliberal; Territorial Management
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1. Introduccidn

Este trabajo se divide en tres apartados, cada uno de ellos reflexiona sobre la importancia del
espacio econdmico, incluyendo los dos primeros apartados consideraciones conceptuales; en el
ultimo se ejemplifica la importancia del espacio como producto del expansién del capital en

México. Es decir:
1.- Introduccidn
2.- La construccidn del espacio econémico en el proceso de la globalizacion.
3.- La reproduccion de espacios econdmicos en México.

Cabe aclarar que aunque el espacio econdmico es transcendental para la reproduccién del capital,
éste no se ha considerado muchas veces como un factor para ser integrado en los andlisis

ortodoxos de la economia.

En la licenciatura de economia se imparten las materias de Comercio Internacional | y Il, sin
considerar el factor distancia como algo transcendente; en consecuencia, lo que importa es el
tiempo y no el espacio geografico. Sin embargo, el tratamiento del espacio y su importancia no
viene dado solamente por el factor distancia; el espacio es considerado por la geografia humana,

econdmica y social, siendo éste una construccion social, no simplemente un ente econémico.

Por cuestiones de tiempo y espacio y por qué no es el objetivo del trabajo, aqui se estaria
visualizando el espacio con un prisma absolutamente econdmico; no se le ve desde una
perspectiva social, politica, cultural. En estos momento se quiere destacar el aspecto econdmico
(ceteris paribus: las demas variables permanecen constantes), pues al considerar otros aspectos

se haria muy complejo el abordaje.

Incluso durante la dltima década del siglo XX se ha teorizado de alguna forma un tanto

.

fé:}lﬂ.——-;ﬁ precipitada, sobre el “fin de la geografia” (Brien, O., 1992; Virilio, P., 1997), apoyandose para ello
' el ey

Ciate
en la supuesta desterritorializacién del mundo como consecuencia del desarrollo global de las

11

nuevas tecnologias aplicadas a las telecomunicaciones (el desarrollo de las comunicaciones ha

L

“empequefiecido” el planeta haciendo de él una “aldea global” (McLuhan, 1998).

- . . . . L . .
\“-;-j,l Por citar sélo a ciertos autores representativos de las ciencias sociales, cémo Marx, Marshall,
o0 |
Lo . ; . , . . . . .
=5 Weber y Durkheim; éstos tienen en comun que dan prioridad al tiempo y a la historia sobre el
—
=) . ’ . ’ 7 . .
'*5-_[: espacio y la geografia y, si en algin momento se ocupan de éstos, tienden a considerarlos como el
r
(4] )

e

contexto o el ambito estable, aproblematico de la accidn de la historia.
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Por ejemplo, no se puede negar que las empresas que mueven el mundo de nuestros dias tienen
amplias ventajas por el hecho de que su capital circula en tiempo real. Es decir, que si por
cualquier circunstancia; las condiciones dejan de ser favorables para que permanezcan en este o
cualquier lugar, poco les importaria movilizar su capital a otros lugares, librandose asi de las

obligaciones inmediatas que tendrian con la vida cotidiana de ese lugar.

Un caso es el del capital financiero que puede trasladarse de un lugar a otro de forma
instantanea, virtual. Por lo tanto, no necesitaria someterse a las normas definidas por los distintos
Estados para retirarse de un lugar e irse a otro; las normas le sirven en tanto les facilite su

reproduccion.

En efecto, este rasgo que tipifica al mundo del presente ha facilitado que pensemos al espacio
como un espacio de flujos (isoespacio), un espacio en el que reinaria la simultaneidad y, por lo

tanto, estaria al margen de los espacios apropiados y modelados.

Es precisamente con esta discusidn que se plantea el interrogante: iDénde se encuentra el

espacio econdmico en la economia internacional?

En el libro “Economia internacional: teoria y politica” de Krugman (1995) se postula que el

conocimiento de la economia internacional puede incrementarse estudiando economia espacial

(regional). Krugman afirma que la economia internacional viene a ser en gran medida un caso

espacial de la geografia econdmica y, por tanto, una de las mejores formas de comprender coémo
funciona la economia internacional reside en empezar observando qué sucede al interior de las

naciones.

La llamada Nueva Geografia Econdmica (NGE)' le otorga a las regiones y/o espacios un papel
preponderante en el seno de un pais, pues éstas tienden a estar mas especializadas y a comerciar

mas que los paises, incluso cuando las regiones tienen un tamafio tan grande como los paises.

.

) . . ) . .
v A La NGE introduce una serie de fundamentos microecondmicos nuevos que le otorgan un relieve
l“
I . . . . s . . .
~,,—~J sobresaliente a las apreciaciones econdmico-espaciales, los cuales pueden determinarse por
contingencias histdricas.
—

La pregunta que se hace Krugman es: {Por qué estdn la riqueza y la poblacidn concentradas

2z
0)

&

geograficamente? Los gedgrafos sefialan una variedad de formas mediante las cuales las ventajas

iniciales de algunas localizaciones, que pueden no representar mds que un accidente histérico,

/
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! Como el mismo Krugman, P (1997) reconoce, los elementos postulados por la NGE no son completamente nuevos. En efecto, el
i concepto de las ventajas de aglomeracién vinculadas a los rendimientos crecientes de escala, se remonta a las contribuciones de
Marshall, a los modelos del gedgrafo aleman de principios del siglo XIX Von Thiinen y a los continuadores de la escuela de Jena, hasta
llegar a la primera mitad del siglo XX con los influyentes gedgrafos (Losch y Christaller, W).

'I_:.\_‘_,

Nz

i L



http://proyeccion.cifot.com.ar/

Revista Proyeccion N2 13 — ISSN: 1852-0006 — Vol. VI — Afio 2012
http://proyeccion.cifot.com.ar/

tienden a reforzarse a lo largo del tiempo. A tales procesos, que se auto refuerzan, se les

denomina a menudo ejemplos de causacion acumulativa.

Una vez que una regién tiene una alta concentraciéon productiva, este patron tiende a ser
acumulativo: la regién dominante adquiere una ventaja de localizacién; esto es, ella deviene
atractiva para las firmas debido al gran nimero de éstas que ya producen alli (y no, por ejemplo,
por una mejor dotacidon de factores). En otras palabras, el éxito explica el éxito (Fujita, M;

Krugman, P y Venables, A, 2000).

Por otro camino distinto, David Harvey ayuda a comprender la importancia del concepto de
acumulacidn de capital que se hace necesario estudiar; sobre todo cuando el capitalismo ha

experimentado una transicion entre el viejo modelo de acumulacién a uno nuevo.

Harvey, D. (2007a) caracteriza al fordismo como el viejo modelo (la cadena de montaje de
';"; produccién en masa, la organizacion politica de masas y las intervenciones del Estado del
bienestar) y a la acumulacion flexible cémo el nuevo modelo, que se caracteriza en general por la
busqueda de mercados especializados, opera la descentralizacién unida a la dispersidn espacial de
la produccién y va unido a una retirada del Estado-nacidn de las politicas intervencionistas,

propiciando la liberalizacidn y privatizacion de los activos del Estado.

El siguiente esquema (Fig. N°1) ilustra los puentes y vinculos indisociables que deben de existir

entre la acumulacién de capital, que reestructura la geografia del espacio, y el comercio
internacional, siendo éste ultimo resultado de las dindmicas concretas de los espacios nacionales

(Estado/nacidn) y el regional (local/infra nacional).

En dicho esquema se especifica los encadenamientos entre la acumulacién de capital que ordena
y reestructura el espacio y la economia internacional que se sustenta a partir del proceso de

acumulacidn objetivamente regionalizado (instalacion de plantas de produccion, generacién de

,f;bli].-—-?f infraestructura y condiciones propicias para el proceso productivo).
'.T. r—"l,l
..-l
ra,,—,] La descripcidon del esquema de la Fig. N° 1 es que el proceso de acumulacién de capital se
encuentra objetivamente regionalizado, en tanto que se organiza como una sucesién de procesos
—

particulares de acumulacidn que poseen caracteristicas territorialmente definidas.
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Fig. N° 1. Acumulacién de capital
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Para cerrar con la descripcién del esquema -y en el mismo tenor que lo explica David Harvey- la
= competencia entre los diferentes territorios (Estados, regiones, o ciudades) por poseer el mejor
o modelo de desarrollo econdmico o el “mejor clima para los negocios”, era una cuestidon

= relativamente insignificante en la década de 1950 y de 1960.

Sin embargo, la contienda entre territorios y/o paises por atraer capitales (Estados-naciéon que
incentivan, que promueven, la entrada de capitales -IED directa e indirecta-) se intensifica
. después de 1970 con la puesta en marcha de un modelo neoliberal que ha propiciado a la larga un
.'“I desarrollo geografico mundial mas desigual en términos de un proceso de acumulacion por
r"—'] desposesion. Tiene su equivalente con el de la apropiacion del espacio y esta apropiacion puede

ser ejecutada por un imperialismo formal e informal dependiendo de intensidad de la

dominacion; sea violenta o disimulada.

En otras palabras, la extraccion del excedente (capital) y de los recursos naturales y humanos, se
propicia de dos formas fundamentales dentro de la economia-mundo: de manera violenta o de

manera diplomatica, que caracteriza cada una de las formas del capitalismo (Wallerstein 1., 1988).
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Aqui cabe interrogarse como lo hace Lipietz, A (1979):

e (iComo se reproduce el capitalismo sobre (o en) un espacio diferenciado o bien?
e (Colmo nos permite el materialismo histérico comprender el caracter heterogéneo,
desigualmente desarrollado, del espacio concreto, y la polarizacién entre las naciones y

regiones?
En particular:
e icomo “utiliza” el capital ese desarrollo desigual?

El propio Harvey postula que la naturaleza inherente del capitalismo consiste en generar un
proceso de desarrollo geografico desigual; incluso este proceso representa una estrategia de la
acumulacidn de capital para dirimir las contradicciones internas del capitalismo (muy
notablemente registradas como sobreacumulacién de capital dentro de un area geografica

determinada).

En el mismo tenor que se ha expuesto, Marx también sostenia que el capitalismo tiene una
tendencia histdrica a destruir y absorber los modos de produccidn no capitalistas, ya que los usa

- para crear un nuevo espacio para acumulacién de capital.

Aqui vale la pena mencionar las reflexiones de Lipietz (1997), quien nos dice que toda la teoria

marxista de las relaciones econdmicas internacionales se sustentan en la idea de que el
- capitalismo sdlo puede escapar de sus propias contradicciones expandiéndose; esto es mediante
una intensificacion de las relaciones en los centros de produccién capitalista y una ampliacién

geografica de dichas relaciones en el espacio y, precisamente, sobre estas relaciones de espacio.

Existen teorias del imperialismo que afirman que la supervivencia del capitalismo en el siglo XX se

ha asegurado exclusivamente mediante la transformacién de las relaciones espaciales y el

T surgimiento de estructuras geograficas especificas (como las del centro y periferia, centro-
(i) o o
i o periferia y semi-periferia).
—

Como también lo explica Amin, S. (2003) la mundializacién capitalista siempre serd sinénimo de
—

imperialismo; es decir, sindbnimo de un despliegue que produce, reproduce y acusa sin cesar el

(@) contraste centros/periferias por su propia légica inmanente. El despliegue del capitalismo a escala
I’EL]' mundial no tiene la virtud de abrir a los “retrasados” la posibilidad de “alcanzar a los mas
.{::E. avanzados, sino que por el contrario, cierra para aquéllos las vias de un desarrollo que les
@b)

permitiria reconstruirse “a imagen” de los ultimos.
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Como se ha sostenido mas arriba, el proceso de mundializacién y la dindmica de su comercio
internacional no se produce en un espacio abstracto e idealizado, sino que su influencia se ejerce
sobre espacios concretos a través de sus brazos ejecutores: las grandes corporaciones
transnacionales en total convivencia con los gobiernos de los paises desarrollados, donde las
estrategias y resultados de la mundializacién se producen, propagan y crean exclusiones de

espacios.

Como bien lo explica Harvey (2003) desde Marx, por ejemplo, se han ofrecido diversas
explicaciones sobre como se ha estructurado el capitalismo geografico (tales como la teoria del
imperialismo plateada por Lenin, la posicidn del imperialismo como salvador de la acumulacion,
planteada por Rosa Luxemburgo). A éstas se han sumado explicaciones mas sintéticas de la
acumulacién a escala mundial (Amin, 1974), la produccién de un sistema mundo capitalista’
(Wallerstein, 1974; Arrighi, 1994), el desarrollo del subdesarrollo (Frank, 1969 y Rodney, 1981), el

intercambio desigual (Emmanuel, 1972) y la teoria de la dependencia (Cardoso y Faletto, 1979).

2.- La construccion del espacio econdmico en el proceso de la globalizacion.

En el libro, “Los espacios de esperanza” de David Harvey (2003), el autor es contundente en su

afirmacién; al sostener que la acumulacién de capital siempre ha sido una cuestidon

profundamente geografica.

Son las tres estrategias inherentes:
S 1.- expansion geografica,

2.- reorganizacion espacial

3.- desarrollo geografico desigual’.

.

Ny

) r_j:: De estas tres estrategias que se mencionan cabe resaltar la propuesta hecha por Harvey, la cual
1
..-l‘-" . .7 . .z
l'“_J consiste en el concepto de “solucidn espacial” y que representa una resolucién a las
contradicciones internas del capitalismo (muy notablemente registradas como sobreacumulacion
—

de capital dentro de un area geografica determinada), unido a la insercién desigual de los

2z
0)

&

diferentes territorios y formaciones sociales en el mercado del mundo capitalista.

I

-';".

? La historia del moderno sistema-mundo es la historia de la sucesion de distintas combinaciones de poder territorialista-capitalista o,
mas exactamente, de la sucesién de hegemonias, que no son sino la sintesis en la que un grupo capitalista (clase dominante financiera)
se apropia de las redes de poder territorialista de un Estado para convertirlo en la sede mundial de acumulacién de capital mediante el
control de monopolios de punta, de la moneda mundial y de los medios de destruccién masiva

® Llos textos de Harvey ofrecen la posibilidad de leer argumentos que mantienen activa la discusién tedrica y politica acerca de la
i naturaleza inherente del capitalismo como mecanismo generador de un proceso de desarrollo geografico desigual. Si se revisa la forma
en que el ordenamiento territorial ha sido definido en paises de distintas regiones del planeta, esta discusion se hace, una vez mas,
contingente y necesaria, ya que la premisa mds recurrente es precisamente la necesaria correccion de los desequilibrios territoriales.
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Ahora bien; vale la pena retomar y cuestionar sobre el concepto de globalizacién en el tenor que
lo hace Harvey, D. (2003) preguntandose: éPor qué la globalizacién se ha convertido en un
término clave para organizar nuestras ideas respecto a cédmo funciona el mundo? ¢Qué
importancia tiene el hecho de que incluso entre muchos “progresistas” e “izquierdistas” del
mundo capitalista avanzado, palabras con mucha mads carga politica como “imperialismo”,
" H H ” “" H H ” s . .

colonialismo” y “neocolonialismo” hayan tomado cada vez mas un asiento trasero para dejar el
puesto al término “globalizacién” como forma de organizar las ideas y representar las

posibilidades politicas?.

Sin embargo, lo verdaderamente importante es saber, desde que perspectiva se estudia la
globalizacién; el concepto estad fuertemente cargado de implicaciones politicas, de ahi que la
globalizacién se puede contemplar como un proceso, una condicidon o un tipo especifico de
proyecto politico. Se empezara por estudiar la globalizacién, como un proceso (cdmo se ha

producido y se esta produciendo la globalizacién).

Harvey, dice que es muy probable que la globalizacién sea una nueva fase de nuestra geografia
histérica reciente pero que también es un proceso subyacente de la produccién capitalista del
espacio que se caracteriza por recurrir a la reorganizacion geografica (a la expansién y a la
intensificacién) como solucion parcial a las crisis que han sucedido al capitalismo. El capitalismo
construye un paisaje geografico especifico, un espacio producido de transportes vy
comunicaciones, de infraestructura y organizaciones territoriales que facilitan la acumulacion

durante las fases histdricas en que han definido al capital histéricamente.

El capital incesantemente debera ser derribado y reconfigurado para abrir caminos a mas
acumulacién en sus fases posteriores de reproducciéon. Esta continua reconfiguracién de la
geografia econdmica es una caracteristica fundamental del ascenso a la preminencia del término
globalizacién, su expresidon es una profunda reorganizacion geografica del capitalismo En otras
palabras, como lo sefialan Deleuze y Guatttari (1998), la territorializacion, desterritorializacién y

I”

reterritorializacién del capitalismo “global” es un proceso continuado de desarrollo y geografico

desigual.

Ahora bien, ¢Por qué el término globalizacion fue adquiriendo un atractivo que se ha vuelto
importante en épocas recientes? La respuesta se encuentra en los cuatro cambios que se ha
registrado a partir de los afios setenta y que se han expresado en una reconfiguracion geografica

incesante.
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Estos cambios han sido:

1- la desregulacidn financiera;

2- las oleadas de profundo cambio tecnoldgico y de innovacién;

3- la “revolucién de la informacién” (campo de las comunicaciones);

4- el abatimiento de costes y tiempo necesarios para mover mercanciasy personas.
Estos cuatros cambios generan interacciones sinérgicas que les permite cobrar una mayor
importancia en la economia geografica. Por ejemplo, la liberalizacién financiera no podria haberse
producido sin la revolucién de la informacién y la transferencia de tecnologia; a su vez, no habria
tenido sentido sin una mayor facilidad de movimiento de mercancias y de capital e incluso de

personas por todo el mundo.

En sintesis, independientemente de estos cuatros cambios que retroalimentan el proceso de la
globalizacién, uno de los rasgos prominentes de la globalizacién es el de detonar un desarrollo
geografico desigual cuyos efectos es la violencia y la destruccidn creativa (por ejemplo, a través de

la reorganizacién de la produccién).

Cabe aclarar, sin embargo, que la reorganizacidn productiva y restructuracion que se ha llevado a
cabo con el proceso de la globalizacidén estadn limitados y acotados exclusivamente sélo a ciertos
paises tradicionales del capitalismo (paises desarrollados) que se reconfiguran por medio de una

extraordinaria innovacidn tecnoldgica.

Los otros paises en desarrollo, llamados periféricos y que forman parte de la dispersidn global de
las cadenas productivas, son casos peri-centrales que dependen tecnoldogicamente de la
innovacion y de las patentes que controlan los paises desarrollados a través de sus corporativos

transnacionales.

Sin embargo, no podemos cerrar este apartado sin mencionar el trabajo de Elmar Altvater y Birgit
Mahnkopf (2002) quienes enriquecen la postura adoptada en cuanto a que la acumulacién
capitalista trascurre como un “sujeto automatico” con un “absoluto impulso de enriquecimiento
en los ultimos doscientos afnos. Desde la revolucion Industrial, esta acumulacién de capital ha
cautivado al mundo entero: por medio del crecimiento en el tiempo y de la expansién del espacio

a través del colonialismo o del imperialismo y, hoy, mediante las tendencias de la globalizacion.
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El significado de la globalizacién espacial y su ejercicio de poder, puede ser descripto como sigue:

Un conjunto de procesos que encarna una trasformacion en la organizacion espacial de las relaciones
y transacciones sociales -evaluadas en términos de su extension, intensidad, velocidad e impacto-
generando flujos transformacionales o interregionales y redes de actividades, interaccion y ejercicio

del poder (Held, D 1991, p.16)

Lo importante de esta cita es extraer el concepto transformacional que acarrea la globalizacién y
que Held explica en siete dimensiones que se encuadran, en primer lugar, en la extensién e
intensidad espacio temporal de las relaciones y redes globales -de velocidad y efectos locales de

la globalizacion-; en segundo lugar; las dimensiones de su puesta en practica organizacional.

La globalizacidon deberia entenderse como el proceso de la transformacién que se manifiesta en

siete aspectos ligados secuencialmente:

1- La forma tradicional del Estado nacional se diluye porque esta sujeto a un sistema politico

internacional que conlleva a la desregulacion y pérdida de soberania.

2- A partir del punto 1, las relaciones econdémicas tienden a traspasar fronteras con un
comercio mundial expansivo sustentado en inversiones directas transfronterizas vy

desarrollando mercados globales de capital y de movimientos migratorios transfronterizos.

3- Se establecen reglas globales negociadas, en el marco de organizaciones internacionales,

con la intencién de fomentar el comercio, las relaciones financieras y las comunicaciones.

4- Se propician modelos informacionales de politica: redes de politicas globales, foros con
actores publicos y privados (como el Foro Econdmico Mundial de Davos), instituciones y
procesos de global governance (gobierno global), rating agencies (agencias de calificacién)

globales y compafiias de abogados que se manifiestan en forma de globalizacién.

5- Surgen relaciones financieras globales con un efecto devastador en la economia real.

I”

6- Las crisis financieras ya no se les puede circunscribir a una economia “nacional” por el

efecto dominé.
Finalmente Held, D (1991) concluye con:

7- Sin las nuevas técnicas de transporte y comunicaciéon, las transformaciones globales no

hubieran sido posibles.

El concepto general que sintetiza estas siete dimensiones es que el sistema de coordenadas del
cambio radica en la expansién de la respectiva especifica nacional al espacio global; pero también

dentro del espacio global se conservan las particularidades de un capitalismo local.

10
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A partir de esta paradoja “glocal” se tendrd que explorar la trayectoria de desarrollo en el que
siempre implica la integracidon de un pais, de una regidn, al espacio global. Es decir, al mercado

mundial, al mundo del valor.

Paraddjicamente, el proceso de valorizacién econdmica tiene como consecuencia que el estado
nacional pierda una parte del control politico sobre el territorio a manos de los poderes

econdmicos globales.

La Fig. 2 muestra esta valorizacién econdmica. COmo se muestra en ese esquema, los pasos
individuales de la “cadena de valorizacion” parten de la exploracion (Ib) y la definicion (la) de los
recursos naturales que han de ser valorizados, se encuentran al inicio de un proceso en el que se

acumula conocimiento acerca de un espacio.

Se ve el espacio como algo comparable a una “mina explotable” que, por el sélo hecho de ser

susceptible y de ser explotada, reviste un interés geo-econdémico.
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Fig. N° 2. Valorizaciéon econdomica del territorio

Monetizacion en el mercado Monetizacion en el mercado
nacionaliregional; creacion de mundial; orientacion a la
ciclos regionaleshnacionales; # exportacidn, transferencia de
conflictos entre municipios, energia vio wvalor, conflicto ertre
region, centro el Morte v el Sur
F 3 '

vh B
Transformacion en ka regidn; Conversion en mercancia,
proguccion de valor agregaca, produccion para el mercado;
creacion de encadenamientos necesidad de infraestructura
regionales; conflictos laborales (tranzporte, comunicacian,

e seguridad), conflictos urbanaos

'y
1 [
Extraccion de recursos valiosos Colonizacidn = supresidn de
de =u entorno natural por medio todos los obstdculos para lograr
de s atteracion (destruccion) de ura completa utilizacion
una patte del medio ambiente econdmics; expropiacidn a
"na valioso"; conflictos por la uzuarios competidares,
utilizacion del campo v los conflictos por la wtilizacidn de
FECLFS 0 tierra
'y Fy

b Iz
Identificacian de los recursos; Alslamienta de oS recursos,
mundo como una " ming dEfII'!ICIDn de dn.arechcus de
explotable que por el solo hecho propiedad, registro estatal,
de ser suzceptible de cunf!lmns par derechos de
explotacin, debe ser explotads” propiedsac

[&nders), conflictos entre las Il
formas de la relacidn social con
la naturaleza

k4

Exploracion con medios
cientificos; geologia, fotografias
zateltales, movilizacion del
conocimierto nativo para

b aplicarle otra racionalidad

Definicidn de recurso natural E
fque ha de ser valorizado como
un proceso poltico v social;
opoziciones de intereses

Fuente: Altvater E y Mahnkopf, B (2002).

' Al final de esta seccidén de la valorizacién se encuentra la identificacion (ll) -positiva- de los
recursos naturales que revisten un interés econdmico y, por lo tanto, también la identificacién -
z_l'
t‘F_t negativa- de esas partes de la naturaleza, que no pueden ni deben ser valorizadas.
YO
o . . .z . . ez . . .
= La identificacién de los recursos que ha de ser valorizados es condicidn previa para el aislamiento
i B
) . ., . . - ., . .
o por medio de la definicidon de los derechos de propiedad (lIl). A la identificacién y el aislamiento
)
i

X

=

por medio de la definicidn juridica de los derechos de propiedad le siguen dos posibilidades

ey

practicas de la utilizacion econdmica de los derechos de propiedad: la extraccion de recursos

12


http://proyeccion.cifot.com.ar/

S

il
k_)'.al:r] L

ik

&

-
=7

W

e
b

MY

Revista Proyeccion N2 13 — ISSN: 1852-0006 — Vol. VI — Afio 2012
http://proyeccion.cifot.com.ar/

naturales o agro florales (lllb) y colonizaciéon de un pais (llla). En el curso de la extraccién se

arranca del espacio, el recurso identificado como valioso para comercializarlo (etapas IV y V).

Sin embargo, la conversién en mercancia no es el objetivo final de este proceso; lo seria mas bien

la conversidn en dinero de los recursos transformados en mercancias (monetizacion, |).

Con la transferencia de contravalor monetario de los recursos valorizados al mercado de divisas,
el espacio regional o local queda integrado al espacio global. Esto tiene varias consecuencias, en
primer lugar, el espacio regional (territorial) se convierte en parte del espacio del medio ambiente
global -por ejemplo, el caso de la Amazonia, se realiza una “transferencia de entropia” en

perjuicio de la region de la que extraen los recursos.

En segundo lugar, el espacio valorizado es integrado, especialmente por medio del ultimo paso, al
area monetaria global y, de esta manera, expuesto a la competencia de tipos de cambio. Esta
somete a quienes toman las decisiones en la regiéon sobre la estrategia de valorizacién a la

racionalidad del dinero y del capital.

Por lo tanto, todos los pasos de la valorizacién son dirigidos por esta racionalidad; es decir, por el
afan de rentabilidad y ganancia. Cuando se sigue el “rodeo” de la comercializacién regional (va y

vb), se forman cadenas de valor agregado sumamente complejas.

De este esquema descrito y sus secciones, que se valorizan en el espacio econémico, nos explica

Altvater y Mahnkopf su postura:
“Mlientras tanto, son precisamente los medios de transporte y de comunicacion los que contribuyen a
que el espacio nacional se diluya en el mayor espacio del sistema mundial. La extension del planeta
define los limites del espacio. Mientras que los trenes apoyaban la demanda de soberania de un
estado nacional sobre su  territorio nacional, en la era de los aviones, del Internet, de la planeacion
del uso de la tierra elaborada cientificamente, aquéllos espacios nacionales se diluyen en los
traicioneros vientos del mercado, de la cultura y de las politicas mundiales. El poder politico del
Estado nacional para imponer limites se disipa en el espacio global. Consecuentemente, la

valorizacion se lleva a cabo en un espacio que no se puede cercar territorialmente por medio de
fronteras nacionales” (Altvater, E. y Mahnkopf, B., 2002, p. 88).

Lo que resulta, entonces, es que la importancia del Estado-nacion se reduce cada vez mas, dado
que la valorizacién econdmica del espacio no constituye ni refuerza la economia nacional. Es a
este sistema global al que los Estados-nacién deben de tomar en cuenta; éstos no desaparecen,
pero si operan segun la légica del “Estado nacional de competencia que aparece en el mercado
mundial como el administrado de una economia nacional competidora frente a otros

administradores de economias nacionales competidoras.
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Se observa una verdadera “erosion de la soberania nacional” como sefiala Schiller, H (1986,
pp.21-24). Sin embargo, por mds paraddjico que aparezca, creer que el Estado se ha vuelto
innecesario es un error; en realidad, el surgimiento de las organizaciones y firmas multinacionales

realza el papel del Estado, ahora mds indispensable que antes.

Sin embargo, como bien lo ilustra Altvater y Mahnkopf parafraseando a G Frank, (1982)* en el
transcurso de los siglos pasados el mundo ha experimentado un proceso de acumulacion de
capital Unico y universal, aunque desigual e irregular. El hecho de que las irregularidades y
asincronias econdmicas se manifiesten como fragmentacion cultural en donde existia un proceso
contradictorio de interpenetracién entre la universalizacion del particularismo y la
particularizacion del universalismo (Robertson, 1992/100)°, en otras palabras; la universalizacién
de lo particular refleja la variedad “posmoderna”; la particularizacién de lo universal, la

“resistencia a la globalizacion contemporanea”

En la practica, los espacios territoriales que se encuentran de los confines de un Estado nacional,
son en un sentido funcional, un elemento de la circulacion globalizada de capital y precisamente
en esto se expresa la unidad del sistema mundial, que se hace notar en cada crisis monetaria,
porque la moneda (la crisis de una moneda siempre afecta en su totalidad al sistema monetario y

financiero) de un Estado nacional nunca entra sola a la crisis, sino que la acompafan otras

monedas debido a las interdependencias globales (a causa de la convertibilidad).

- No obstante, este sentido funcional sobre la circularidad globalizada del capital esta determinada
en gran en medida por las partes fragmentadas de las sociedades mundiales capitalistas que no
son otra cosas que fracciones del capital mundial. John Halloway ejemplifica muy bien qué son
estas partes fragmentadas:

Los Estados nacionales compiten {(.....) por llevar a su territorio una parte de la  plusvalia producida
en todo el mundo. El antagonismo entre ellos no es la expresion de la explotacion de los Estados

.

"r(:?’;_':lj “periféricos” por los Estados “centrales” (....) sino que mds bien pone de manifiesto la competencia
=
rJ .r_ (sumamente desigual) entre ellos por atraer (o conservar) una parte de la plusvalia global a su
‘:l_‘ll territorio (Holloway, J., 1993, p.23)°.

—

La competencia por la produccién y distribucién del producto de valor entre fracciones de los

2z
0)

&

Estados nacionales obedecen a tendencias globales controlados por el dinero’. Si se habla de

I

-';".

W T

e
b

4 Op cit.

> Op cit paginas 27:29.

® Op cit. Paginas 231-289.

7 En la concepcién de (Luhmann, 1987/585) citado por Altvater E y Mahnkopf: “El dinero se independiza para formar una serie de actos
i de pago que sélo puede ser constante mientras se conserve la capacidad de pago: debido a su centralizaciéon monetaria la economia es
hoy un sistema estricto constituido de manera cerrada, circular y autorreferencial... pagar o no pagar; éste es, en sentido riguroso, el
meollo de la existencia de la economia”.
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14


http://proyeccion.cifot.com.ar/

Revista Proyeccion N2 13 — ISSN: 1852-0006 — Vol. VI — Afio 2012
http://proyeccion.cifot.com.ar/

competencia se debe distinguir entre competencia dentro de una misma rama (competencia por
los precios) y la que se da entre ramas (competencia por las mejores condiciones de valorizacidn),
puesto que sus efectos sobre la “unificacion” hacia un capital total nacional, regional o local son
diferentes. Por esta razén, la competencia de las localizaciones se da en varios planos; en ellas
participan empresas individuales, pero también estados nacionales que tratan de incrementar el

atractivo de la localizacion (México vs Brasil, etc.).

El asunto que hay que destacar, por la importancia para los paises pobres como los nuestros,
acorde a lo que Altvater y Mahnkopf (2002) nos explican; es que especializarse en la extraccidn de
materias primas tiene efectos negativos -sobre el desarrollo social, la estabilidad politica, la
conservacion ecoldgica y aun la eficiencia econdmica (como por ejemplo la Amazonia rica de

materias primas de Brasil, Peru, Ecuador etc.).

En la mayoria de los casos la mayor parte de las riquezas naturales son transferidas a los paises
industrializados, donde estos recursos son “refinados”; es decir, convertidos en productos
industriales. Y precisamente las diferencias entre las formas de extraccién y de produccidn se

muestran también cuando se analiza la forma de competencia.

Por supuesto que también se puede colocar el caso de México como una “fraccidon” en el sistema
global, como un pais que exporta petrdleo crudo a Estados Unidos y éste nos regresa gasolina de

sus refinerias.

La Fig. N° 3 muestra los llamados lugares analogos que tienen una importancia fundamental para

los paises latinoamericanos.
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Fig. N° 3. Espacio de extraccion y produccién

Extraccion Produccion Arbitraje
' . . o Utilizacion de
L. L. Existencia natural de Competitividad de . .
Caracteristica bdsica . e diferenciales en la
recursos localizaciones artificiales

circulacion

Lugar natural y espacio I .
- . ., Lugar artificial, espacio y
Régimen de tiempoy | global; creacién de . -
. . tiempo global: creacién
espacio productor analogos en la

i de lugares analogos
- competencia global

“Destruccion”, es decir,
tendencias a reducir a
cero el lugar, el espacio
y el tiempo

Fuente: Altvater E y Mahnkopf, B (2002).

Los llamados productos analogos tienen muchos diferentes caracteristicas en las economias de
extraccidén y de produccion: las materias primas minerales y energéticas -casi siempre- y las
agricolas -practicamente sin excepcion- son productos andlogos debido a sus propiedades
2 naturales fisicas y quimica. Las propiedades naturales del hierro, por ejemplo, pueden diferir de
un lugar de extraccién a otro, respecto de la concentracion, la pureza, la facilidad de acceso a la
mina o su grado de riqueza. Pero una vez que los minerales han sido extraidos, el producto

analogo tiene un precio unitario en el mercado mundial (single y spot Price).

= La competitividad de los territorios de extraccion es, entonces, una consecuencia de factores

naturales (del lugar) y de factores de formacidn de precios (en el espacio global), pero estos
_ ultimos de ninguna manera son resultado de inocentes fuerzas del mercado, sino de una politica
z/ de poder. A diferencia de lo que ocurre en las economias de extraccidn, para las economias de
= produccidn; el lugar y el espacio son menos importantes que la posibilidad y la capacidad de
mejorar la economia del tiempo en el lugar, y asi alcanzar ventajas absolutas de costo en el

espacio global.

. Mientras que en una economia de extraccion, los yacimientos de recursos naturales tienen una
.'J localizacién definida naturalmente y no puede ser modificada, la ubicacidon de instalaciones de
F‘I—J produccién depende de una serie de factores artificiales. Todas las inversiones son comparadas
desde la perspectiva de cuanto puede contribuir a mejorar la economia del tiempo. La
disminucién del tiempo se considera como un aumento de la productividad y -ceteris partibus- la
tasa de intereses sobre las inversiones de capital orienta entonces al benchmarking en la

competencia global. Los regimenes de tiempo y espacio son determinados por las economias

lideres que tienen el poder de imponer estdndares en los mercados.
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Sin embargo, es imposible eliminar por completo el lugar natural y social concreto de interés; en
una economia de tiempo abstracto. En primer lugar los mapas del lugar y el espacio que existen
en la cabeza de las personas no pueden ser sencillamente borrados o intercambiados. En segundo
lugar, la creacién de una localizacidn adaptada a las exigencias y condiciones del espacio global -
comprable a las economias de extraccién- facilita también la incursidn de competidores externos,

por lo que en una economia mundial se agudiza también la competencia entre localizaciones.

3.- La reproduccion de espacios econémicos en México.

En el caso particular de México, por ejemplo, se abandond ya la débil proteccion de las
poblaciones campesinas e indigenas en la década de los ochenta, en razén de la presién que
ejercié Estados Unidos para que se adoptara practicas de privatizacion neoliberales a cambio de
ayuda financiera. Vale la pena ser mas preciso sobre los derechos de propiedad sobre la tierra en

Meéxico.

La constitucion de 1917 protegia desde la Revolucidn Mexicana los derechos legales de los
indigenas y los consagraba en el sistema de ejidos, que reconocia la propiedad y el uso colectivo
de la tierra. En 1991 el gobierno de Carlos Salinas de Gortari aprobé una ley de reforma que
permitiria y alentaba la privatizacion de las tierras del ejido, dado que éste proporcionaba la base
para la seguridad colectiva de los grupos indigenas, el gobierno estaba abandonando su

responsabilidad en el mantenimiento de esa seguridad

El instrumento que liberalizo el mercado para beneficio de sectores (agricola, industrial y turismo)
fue el que se implementé en el Gobierno de Carlos Salinas con la reforma al articulo
constitucional N° 27. Las modificaciones a ese articulo y las derivaciones en la Ley Agraria,
otorgaron derechos a los ejidatarios para enajenar o vender sus parcelas a Sociedades
Mercantiles, a otros ejidatarios o a cualquier tercero. Esa modificacion ha resultado en vender
amplias zonas a particulares, incluidas algunas de litoral, cuya motivacién fundamental es la de

hacerla turisticamente rentable.

En otras palabras, las politicas territoriales de enfoque neoliberal, han instrumentado una
eliminaciéon paulatina (desregulacién) de trabas legales e institucionales que faciliten el libre
movimiento de la produccién, de las mercancias, el abaratamiento de la mano de obra vy, por

supuesto, la obtencidn de recursos naturales (Merchand, M 2012).

También se destaca la importancia que cobra -a la par que se le exige a los Estados nacion-,

favorecer el despliegue de la acumulacion del capital en la légica de la cadena de valor global en
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las actividades turisticas, agricolas e industriales. De modo que, como lo explica Harvey, D (2004)
la soberania Estatal sobre la circulacion de mercancias y capitales es entregada en una actitud
servicial al mercado global. El quid del asunto, para David Harvey, se encuentra en la soluciones
espacio-temporales, porque generan demanda, tanto de inversién como de bienes de consumo

en otros lugares (ejemplo; la actividad turistica).

Incluso, extendiendo mas el concepto sobre el despliegue de la acumulacion de capital, son los
objetivos neocoloniales de Washington y el capital corporativo trasnacional el petréleo y otros
recursos geoestratégicos de México y la tierra como mercancia, plasmados en la Alianza para la

Seguridad vy la Prosperidad de América del Norte (ASPAN, 2005).
Desde 2007, el brazo operativo de la ASPAN (o TLC militarizado) ha sido la Iniciativa Mérida.

Para mantener abiertas las oportunidades rentables es tan importante el acceso a inputs mas
baratos como el acceso a nuevos mercados, de lo que se desprende la necesidad de obligar a los
territorios no sélo a comerciar (lo que efectivamente ayuda) sino también a permitir inversién de
capital (cadenas hoteleras, transnacionales agricolas, etc.) que permitan utilizar la fuerza de
trabajo, materias primas y tierra, para que se incremente la rentabilidad de los capitales

extranjeros, ahora poseedores de los recursos locales.

La liberacidn del mercado de capitales, acompafiada de la privatizacién de las empresas publicas,
permitid la expansion del capital trasnacional que compré tanto bienes publicos globales (agua,

aire y bosques) como servicios publicos en general (electricidad, telefonia, banca, etc.)

Un ejemplo, que es fiel reflejo de lo anterior, es como se operacionaliza la acumulacion por

desposesion®, encontrado la solucién espacio temporal. El caso que ilustra el fenémeno, es el que

®la Aspan (o TLCAN militarizado) incluye una integracidon energética transfronteriza subordinada a Washington y megaproyectos del
capital trasnacional que subsumen los criterios econdmicos a los de seguridad —justificando asi acciones que de otro modo no podrian
ser admitidas por ser violatorias de la soberania nacional-y una normativa supranacional que hace a un lado el control legislativo,
mientras se imponen leyes contrainsurgentes que criminalizan la protesta y la pobreza y globalizan el disciplinamiento social. La
manufactura de imaginarios colectivos busca, ademads, facilitar la intervencién-ocupacién de Washington con base en el socorrido
discurso propagandistico de la seguridad nacional estadunidense y/o la seguridad hemisférica. Con tal fin se introducen e imponen
conceptos como el llamado perimetro de seguridad en el espacio geografico que contiene a Canadd, Estados Unidos y México, que,
como parte de un plan de reordenamiento territorial de facto, fue introduciendo de manera furtiva a nuestro pais en la Alianza para la
Seguridad y Prosperidad de América del Norte (Aspan).

® “La acumulacioén por desposesién fundamentada desde la perspectiva de Marx a partir del concepto de acumulacién primitiva y que
un andlisis mas detallado al respecto estaria conformado por los procesos que incluyen “la acumulaciéon por desposesion”
caracterizado por los siguientes rasgos: Estas practicas de desposesidn comprenden la mercantilizacion y privatizacion de la tierra y la
expulsion forzosa de poblaciones campesinas; la conversién de formas diversas de derechos de propiedad (comunal, colectiva,
estatales, etc.) en derechos exclusivos de propiedad privada; la supresion de los derechos sobre los bienes; la mercantilizacion de la
fuerza de trabajo y la eliminacion de los modos de produccién y de consumo alternativos (autdctonos); procesos coloniales,
neocoloniales e imperiales de apropiacion de activos (recursos naturales entre ellos); y por ultimo, la usura, el endeudamiento de la
nacion y, lo mas devastador, el uso del sistema de crédito como medio drdstico de acumulacidn por desposesion. Es también, el Estado
que gracias a su monopolio sobre el uso de la violencia y su definicidn de la legalidad, desempefia un papel crucial tanto en el apoyo
como en la promocidn de estos procesos” (Harvey, D 2004, p16116).
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acontece en el Municipio de Bahia de Banderas'® que fue creado por decreto con el objetivo de
desarrollar el Centro Integralmente Planeado (CIP) de Punta de Mita. Este (CIP) da origen al
Fideicomiso de Bahia de Banderas en 1970, el patrimonio de dicho Fideicomiso quedé constituido
con un total de 4,136 hectareas localizadas sobre aproximadamente 85 km de planicie costera,

del entonces Municipio de Compostela (que incluye al actual Municipio Bahia de Banderas).

Se crea ex profeso por parte del Estado, una estrategia de desarrollo turistico que fomentara la
instalacion de empresas hoteleras acorde a las ventajas naturales del nuevo municipio de Bahia
de Banderas, para concretizar el proyecto y previo a los intereses econdmicos que se generaron,
el Gobierno del Estado justifica la expropiacion de los pobladores naturales, argumentado
cuestiones de localizacion y caracteristicas naturales como detonantes no sélo del municipio en si,

sino de su area de influencia.
El articulo sexto, del decreto presidencial declara:

“Que es causa de utilidad publica y la expropiacion por la creacion o mejoramiento, asi como el
adecuado aprovechamiento de centros de poblacion y sus fuentes propias de vida, asi como el
desarrollo de la industria turistica, en la cual se han invertido sumas cuantiosas en obras de
infraestructura y en la creacion y desenvolvimiento de actividades que beneficien la colectividad.
i Estas razones hacen necesaria y justifican plenamente la expropiacion de terrenos a que se hace
: referencia a fin de realizarlas. [...]Se declara de utilidad publica el desarrollo habitacional y turistico
en los terrenos que circundan la Bahia de Banderas ubicados en las costas de los estados de Nayarit

y Jalisco y el mejoramientos de los centros de poblacion de Puerto Vallarta, Jarretaderas, Bucerias,
Cruz de Huanacaxtle, Higuera Blanca, Sayulita, Pefiita de Jaltemba, Las Varas y El Capomo asi como
fuentes de vida...” (Decreto Presidencial, 1970)

=] A partir de este ejercicio expropiatorio a favor del fomento turistico, se empieza a gestar un
cambio de grandes magnitudes en el orden territorial no sélo en México sino en todos los paises
gue promuevan actividades turisticas, por supuesto que los lugarefos fueron replegados o

confinados hacia otros lugares, incorporandose a las nuevas actividades econdémicas que

.

A
'uf:.“ A generaria la actividad turistica (construccion de infraestructura hotelera y servicios turisticos en
C
y T . . . . . . . . s
~,|—.I general). Este ejercicio expropiatorio refleja con exactitud el proceso de acumulacién por
desposesion y también ilustra la solucién espacio temporal.
—

Vale la pena ver la Fig. N° 4 y 5 que ilustran tres principales modalidades expropiatorias a partir de

2z
0)

&

lo dicho por Harvey, D. (200), Santos, M. (1996) y (Machado, H. 2010):

I

-';".

)
AT
||"_|-|__.; "
tl_' Gl La regidn de Bahia de Banderas fue durante muchos afios un territorio aislado, olvidado o desconocido, al igual que la mayor parte
=, . B .z 7 . . ~ . .
gl de las costas mexicanas, situacion que comenzé a cambiar a partir de los afios cuarenta y cincuenta, con la denominada “marcha al
> t;_,_j)'_ \\ mar”. A lo largo de los 50 afios las costas del Pacifico mexicano han logrado un cambio significativo, transformado algunas regiones en

zonas de amplias perspectivas de desarrollo, sobre todo en la conocida como el pacifico medio mexicano, en la que destaca el llamado
triangulo de oro, compuesta por los estados de Jalisco, Colima y Nayarit.
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Fig. N° 4. Esquema de las modalidades expropiatorias

‘ Acumulacion por desposesion ‘

‘ Expropiacion }—‘ Estado - Capitales ‘

Econdmica ‘ ‘ Ecologica ‘ Geografica
Operaciones Apropiacion El espacio se
extractivas por diferencial de transnacionaliza
transnacionales bienes y servicios

ambientales

Fig. N° 5. Modalidades expropiatorias

Dimensiones

Aspectos a destacar

Expropiacién geogrifica

Desintegracién productiva de los espacios locales, implica una expropiacién de
la diversidad ecoterritorial y sociocultural de los lugares. La uniformizacién de
los territorios convertidos en enclaves de exportacién con profundas
consecuencias biopoliticas, en tanto de productores de dambitos
monoculturales de capital global. La expropiacion geografica opera
fundamentalmente destruyendo la coherencia local de los territorios,
desarticulandolos de los flujos socioproductivos endolocales vy
rearticuldndolos como fragmentos territoriales subordinados a procesos
productivos y/o de servicios de alcance global, comandados a distancia bajo la
direccién y el control del capital transnacional.

Expropiacion econémica

Es la transferencia de recursos financieros desde las regiones periféricas hacia
los centros de poder mundial. Tiene que ver la con masiva transferencia de
activos financieros y valores de cambio que las grandes empresas
transnacionales remiten a las sociedades centrales desde las operaciones
extractivas localizadas en los paises periféricos.

Expropiacion ecoldgica

El aspecto geopolitico mas relevante en el contexto presente. Dindmicas de
apropiacion diferencial de bienes y servicios ambientales cristalizados en la
distribucion geografica de los procesos de extraccion de consuno y
materializados en la division del trabajo global.

Fuente: elaboracidn a partir de Machado, H (2010).

Las expropiaciones se manifiestan con un gran poder de control y disposicion de inmensas

extensiones territoriales.

La geopolitica del neoliberalismo ha impuesto una drastica

transformacidon de la organizacién neocolonial del mundo, generando nuevos dispositivos

subalternos de territorios, poblaciones y “recursos”. En otras palabras, la acumulacién de pocos

es s6lo posible gracias a la expropiacion de muchos, lo que ratifica que la propiedad privada de
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medios de producciéon en manos de algunos, sélo es posible con una mayoria desposeida, carente

de las minimas garantias.

Como se analizado mas arriba, el sistema capitalista se reproduce paraddjicamente a través de
una continua acumulacién, unificacion y centralizacién, por un lado, y de una continua
diferenciacidn, dispersion y separacion, por otro. Esta paradoja se hace extensible también al
dilema objetividad/subjetividad, de tal suerte que la perspectiva objetivista que representa
explicitamente el capitalismo, como separacién del sujeto del objeto, conlleva implicitamente una
ideologia y una cultura exclusiva y excluyente que socava las bases de su propia objetividad

reproductiva.

La acumulacion en su actual fase de desposesion produce una extrema mercantilizacién y conlleva

la concentracion de la riqueza en cada vez menos manos y, a la vez, la extensidn de la pobreza.

Otro ejemplo, de acumulacién por desposesion que se practica en América Latina es el que se
aplica referente al modelo conocido como extractivismo (explotacién de los recursos naturales)**
y que tiene en la mineria de cielo abierto, "la actividad mas perversa en la medida en que muestra
lo peor: desposesion y despojo descarnado, altos indices de contaminacidon del medio ambiente,
aprovechamiento al mdaximo de los territorios objeto de explotacion no dejando ganancias
econdmicas para los paises, y amenaza a la democracia y a los derechos humanos" (Svampa, My

Antonelli, M 2009).

Las firmas transnacionales son agentes que no tienen ningln compromiso de generar efectos
multiplicadores en el bienestar social, ni por supuesto de arrastrar a los productores locales para
gue se beneficien de las explotaciones mineras que ellas comandan; al contrario, la légica de éstas
es solo explotar el recurso natural y extraer el maximo beneficio que permita reproducir su capital
mundial. Se podria decir, que estas explotaciones mineras funcionan todavia como enclaves
econdmicos al servicio exclusivo de sus corporativos ubicados en los paises de origen,
apropiandose estas empresas de un recurso natural concedido por un Estado que legaliza no sdlo
la explotacion del recurso en situ, si no la de la fuerza de trabajo que proviene de las areas rurales

préoximas a la mina.

El relato que ofrece Svampa, y Antonelli, (2009) respecto a las economias extractivitas es que

éstas cuentan con una larga y negra historia en América Latina, marcada por la constitucién de

" “Cuando se habla de extractivismo se refiere a una matriz productiva que forma parte de un modelo de desarrollo basado en la
economia primaria, esto es, una economia dirigida a entregar materias primas a las industrias de otros paises y, por tanto, convertir al
pais en dependiente del mercado internacional. El extractivismo es ademas la apropiacion de grandes volumenes de recursos naturales
(ya sean petroleros, mineros o también de la acuacultura y agricultura intensivas y de exportacidn), que se exportan practicamente sin
haber recibido ninguin proceso transformador y con momentos de alza o decaida dependiendo de los intereses de las corporaciones
transnacionales” (Isch, E 2011).
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enclaves coloniales, altamente destructivos de las economias locales y directamente relacionado
con la esclavizacién y empobrecimiento de las poblaciones. En los ultimos afios del siglo XX, y en
un contexto de cambio del modelo de acumulacidn, se ha venido intensificando la expansién de
proyectos tendientes al control, extraccién y exportacién de bienes naturales a gran escala. La

mega-mineria a cielo abierto es un ejemplo elocuente.

Por otro lado, no cabe duda que el comin denominador de los todos los paises productores de
minerales, desde México hasta la Patagonia, es que todos guardan el mismo patrén respecto a los

mecanismos de poder ligados al control del territorio y al recurso natural.

Estos paises instrumentaron una serie de politicas privatizadoras que estuvieron orientadas hacia
los hidrocarburos, y de manera mas amplia, hacia la totalidad de los recursos naturales. Asi, por
ejemplo, a través de diferentes reformas constitucionales y legislativas, las nuevas normas
juridicas institucionalizaron la auto-exclusion del Estado como agente productivo y la consecuente

exclusividad del sector privado como Unico actor autorizado a explotar los recursos naturales.

Como lo expresa, también Galafassi, G (2008), América Latina se reconvierte una vez mas (luego
de los fallidos intentos de industrializacién y liberacién nacional de los ‘50 y “60) en casi nada mas
que oferente de espacios y territorios rurales para la extraccion de hidrocarburos, minerales,
biodiversidad y alimentos bajo la cldsica férmula de la divisidn internacional del trabajo,
enunciada oficialmente como el aprovechamiento de las oportunidades en base a las ventajas

comparativas.

La falta de participacion publica en el proceso de concesionamiento representa, para las empresas

mineras, una de las “ventajas comparativas” que ofrece México.

De hecho, el Banco Mundial apoya los cambios legislativos necesarios para liberalizar el sector y
abrirlo a la inversién extranjera, cambios que impulsaba a través de diversos préstamos ** al
gobierno mexicano. Por supuesto que al permitirse la viabilidad sobre la explotacion
indiscriminada del recurso minero se tuvieron que sentar las bases de un Estado regulador que
implico la generacién de nuevas normas juridicas que garantizaron la institucionalizacion de los
derechos de las grandes corporaciones, asi como la aceptacién de la normativa creada en los
espacios transnacionales. En menos de diez afios, las grandes compaiiias transnacionales

hegemonizaron el mapa socio-productivo en el sector minero, pesquero, petrolero, entre otros.

2 “De 1986 a 1990 el Banco Mundial apoyé los programas de ajuste econémico de la administracién salinista a través de varios
préstamos. Resulta fundamental el préstamo nimero 3359 que apoyaba el Proyecto de Reestructuracion del Sector Minero. A pesar
de que la naturaleza del préstamo era Categoria A segun los lineamientos del Banco Mundial, el préstamo fue catalogado dentro de la
Categoria B, eliminando asi dos requerimientos fundamentales: la evaluacién ambiental plena y las garantias de audiencia publica”
(Estrada, A y Hofbauer, H 2001).
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El fendmeno de reprimarizacién de la economia, basado en la explotacion de los recursos
naturales no renovables por parte de actores transnacionales y sus socios locales estaba en
marcha (Svampa y Antonelli, 2009). No es casualidad, entonces, que en este escenario de
reprimarizacion de la economia, caracterizado por la presencia desmesurada de grandes
empresas transnacionales, se hayan potenciado las luchas ancestrales por la tierra, de la mano de
los movimientos indigenas y campesinos, al tiempo que han surgido nuevas formas de
movilizacién y participacién ciudadana, centradas en la defensa de los recursos naturales
(definidos como bienes comunes), la biodiversidad y el medio ambiente; todo lo cual va disefiando
una nueva cartografia de las resistencias, al tiempo que coloca en el centro de la agenda politica
la disputa por lo que se entiende como desarrollo sustentable. En este sentido, uno de los hechos
mas notorios del periodo ha sido el surgimiento y expansién de movimientos en contra de la

mineria a gran escala y a cielo abierto.

En efecto, desde 1999, sobre todo en la larga franja que ocupa la cordillera de los Andes, desde
Guatemala y Ecuador, pasando por Perd, hasta Chile y Argentina, se han originado una
multiplicidad de resistencias, movilizaciones campesinas y asambleas de auto convocados que
ponen de relieve las nuevas fronteras de la exclusidn, frente a grandes proyectos mineros que
amenazan con afectar severamente las condiciones y calidad de vida de las poblaciones” (Svampa,

2009).

Asi, los espacios locales con potencial productivo a favor de la IED, estarian acotadas en éreas,
especificas para albergar determinados subsectores (mineria, electrodomésticos, automotriz y la
produccién agricola mas rentable; hortalizas, flores y frutas). Aqui, encontrariamos la
configuraciéon de un espacio través de una red de empresas que tienen que ver mas con el
mercado y la produccién mundializada en otros paises, que con el mismo pais receptor o en otras
palabras, parafraseando a Harvey, D (2003) se efectiia una acumulacion por desposesion” a partir

del “saqueo” de los recursos naturales y del territorio.

Los casos de la mineria, como los de la industria azucarera o las llamadas republicas bananeras, es
que en todos los casos, se ha tratado desde el comienzo de una relacién tensa entre Estado,
empresa y trabajadores. La relacidn tripartita entre las empresas transnacionales, el propio
sistema internacional de dependencia y semicolonialismo confirman que el fendmeno es
genérico, en todos estos tipos de enclaves. Por supuesto que las transnacionales mineras logran la
captura politica de la institucionalidad y la apropiacion del territorio para sus fines por que la

comunidad campesina ya fue derrotada y la desposesién consumada.
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Esta constelacion de intereses se ponen de manifiesto en la relacién entre los agentes
econdmicos-politicos que intervienen en el desenvolvimiento de la actividad minera y aunque el
estudio de Kruijt y Vellinga (1983) se remite al estudio de la mineria en Perl; desde
aproximadamente hace treinta afos, este grafico puede aplicarse a otros paises con enclaves
econdmicos (Argentina, Bolivia, Chile, Brasil, etc.) y que cumplen con los factores macro que han
condicionado particularmente la forma concreta de la situacién de enclave a la que se refiere
Kruijt y Vellinga y que son el propio desarrollo del mercado mundial y las condiciones locales bajo

las cuales se fundd y funciona el enclave que propicia su propia reproduccidn en tiempo y espacio.

Por ultimo, si bien es cierto que los cambios en la estructura productiva de México han dado lugar
a una pérdida del peso relativo de la produccion primaria en favor del sector servicios y de
manufacturas, la mayoria de estudios coinciden en sefialar que tal transformacion no se ha

traducido en una mejora en el desarrollo sostenible y en una menor presiéon ambiental.

Por el contrario, la degradacién de las fuentes de recursos naturales renovables y no renovables,
no sélo en México sino toda América Latina, se ha acelerado al compds del aumento de las
inversiones de grandes grupos multinacionales -muchas veces asociados a sectores econémicos
locales- en dareas enclaves, en las que la extraccién de recursos metaliferos, acuiferos,
hidrocarburiferos, uraniferos, icticolas y agricolas se ha efectuado contraviniendo los mas
elementales principios de conservacion, precaucidn, uso racional y sostenible del recurso y

calidad en el tratamiento del medio ambiente.

En este sentido, los procesos de sobreexplotacién del entorno ambiental castigan ain mas a
aquellos recursos no renovables como gas natural, petrdleo, metales y piedras preciosas, que han
configurado la base fundamental de las actividades extractivas, generadoras de renta, en enclaves

econdmicos que operan a través de la acumulacidn por desposesion.

Sin embargo, el proceso de desposesién de derechos poblaciones locales (despojo de patrimonios
sociales -tierra, recursos, riqueza, derechos-) no es exclusivo de las transnacionales mineras. El
fendmeno encuadra mejor en el nivel del funcionamiento del capitalismo mundial, dominado por

transnacionales capaces de subordinar a sus intereses gobiernos regionales y nacionales.

Con la privatizacién vy liberalizacion del mercado como divisa, el movimiento neoliberal logré
convertir en objetivo de politica estatal una nueva ronda de “acercamiento de los bienes
comunales”; los bienes publicos en poder del Estado fueron lanzados al mercado para que el
capital sobreacumulado pudiera invertir en ellos, reformarlos y especular con ellos. No obstante,
esto es una practica mas, como hay otras que son fiel ejemplo de como la neoliberalizacion aspira

a despojar la capa protectora que el liberalismo embridado aceptd y en ocasiones alimentd, este
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es el caso del asalto general contra la fuerza de trabajo, donde el poder de los sindicatos asi como
otras instituciones obreras es desmantelado por parte del Estado (si es necesario, mediante el

uso de la violencia se procede a establecer mercados flexibles).

Hay que destacar que unos de los aspectos importantes de la acumulacién por desposesion
también esta relacionado con el llamado modelo extractivo. Se trata de un modelo vinculado, a
los recursos naturales, e impulsado, con gran ahinco por grandes empresas transnacionales que

dominan sectores clave de la produccién y tecnologias utilizadas en estos procesos.

Si bien constituye un modelo remitido originalmente a la extraccion de minerales -
potenciado en afos recientes por la mineria a cielo abierto- también tiene que ver con la
extraccion de petréleo y con cierto tipo de agricultura como el modelo sojero en Argentina o el de
productos frutales y/o horticolas en México y otros identificados como agronegocios (Merchand,

M., 2011).
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Conclusiones

El Estado allana el camino a todo tipo de inversiones a través de las privatizaciones de los activos
publicos que legalmente estdn a su resguardo, con el estilo de desarrollo neoliberal se
instrumenta la venta de estos activos (privatizaciones) y se empieza a operar de esta forma sobre
todo en los paises en desarrollo con devaluaciones masivas de sus activos (agua, petrdleo,

telecomunicaciones, transporte, sistema de provision social, etc.).

Estas facilidades que otorga el Estado Federal o local al gran capital para apropiarse de sus
espacios productivos, tienen el objetivo de reiniciar un nuevo ciclo de capital a partir de la venta
de los activos devaluados y asi integrar espacios (nuevos mercados) que reproduzcan el capital y
amplien el mercado mundial. No obstante, por mas contradictorio que se vea, es la propia
necesidad del capital por conquistar nuevos espacios que hace indispensable el papel Estado para

resguardar dichas inversiones.

Ahora éiqué papel juega la globalizacidn en la economia espacial? Una de las caracteristicas mas
prominentes, ubicando la globalizacidn como proceso, es que la globalizacién puede denominarse
como un proyecto politico que reorganiza y reconfigura la geografia con el fin de encontrar
solucidn espacial temporal a la sobreacumulacién de capital que ocurre en otros espacios y

colocando los excedentes en otros espacios, donde sean adsorbidos y reutilizados.

Aqui la versién neoliberal acompanada de la globalizacion ha tendido ampliar el espacio
econdomico para la expansidn global del capital transnacional, requiriendo estrategias que tienen
qgue implementarse (hacer laxas las cargas fiscales, comprimir los costos laborales, desregularizar
las normas, vender los activos del Estado, desmantelar el proteccionismo, etc.). Todas estas
estrategias lograran que el nuevo espacio conquistado por los corporativos transnacionales se
integre a la cadena de valor global. No hay que olvidar el concepto transformacional que produce
la globalizacidn, en cuanto que se ha expandido la perspectiva especifica local nacional al espacio
global; sin embargo; también dentro del espacio global se conservan las particularidades de un

capitalismo local.

Si se considera que los determinantes de la expansién del capital son las condiciones de
rentabilidad, entonces se espera que el capital privado refuerce su presidn sobre los gobiernos
para asegurar el mantenimiento de dichas condiciones, aln a costa de los derechos laborales,

sociales y ambientales.
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Por otro lado, en los afios 90 se nos dijo que la globalizacion era el retroceso del Estado frente al
mercado, la desaparicion de las fronteras nacionales y la internacionalizacion benéfica de las

empresas; hasta ahora esto no se ha cumplido.

Lo cierto es que la globalizacién ha significado el avance de las multinacionales productivas y
financieras de los paises centrales sobre los mercados periféricos, el debilitamiento de los Estados
(periféricos) frente a las corporaciones (sobre todo extranjeras) y la integracion pasiva a una

economia mundial comandada desde los paises centrales.
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La integracion de los instrumentos de gestion territorial y ambiental.

Necesidad de una coordinacidn reglamentaria.

The integration of land management and environmental instruments.

The requirement of a regulatory coordination.

Resumen

La gestion publica del ambiente y del territorio en Argentina, y en particular en la Provincia de Mendoza, presenta regulaciones
juridicas sectoriales con diversos puntos de conexidn, con instituciones y procedimientos legislados desde ambas especialidades en
base a marcos conceptuales y herramientas provenientes de distintos enfoques paradigmaticos. Se procura un andlisis comparativo
entre ambos regimenes, atendiendo a la posibilidad de una coordinacién reglamentaria que integre las instituciones propias de cada
una de dichas especialidades en un sistema armdnico que potencie la consecucion del interés general.

Palabras claves: gestion publica, reglamentacion, ordenacién del territorio, ambiente.

Abstract

Environment and land public management in Argentina, and, particularly, in the Province of Mendoza, shows sectorial legal
regulations with various connection points with institutions and legislated procedures from both specialties, based on conceptual
frameworks and tools from different paradigmatic approaches. A comparative analyses between the two regimes is sought,
responding to the possibility of a regulatory coordination, integrating their own institutions of each of these specialties in a
harmonious system that enhances the achievement of the general interest.

Key words: regulation, management, land, environment
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La gestion publica del ambiente y del territorio

La Constitucién Nacional ha hecho explicita la obligacién de las autoridades de proveer a los
habitantes el derecho a un ambiente sano y equilibrado, apto para un desarrollo humano, en el
que las actividades productivas satisfagan las necesidades actuales sin comprometer las de las
generaciones futuras (art. 41 CN); lo que, al decir de Quiroga Lavié, engloba a nuestro pais en un

Estado Ecoldgico de Derecho (1996, p. 1).

A tal fin, normativamente se encauza una politica ambiental explicitada en el art. 2 de la Ley N°
25675 para el ambito nacional, y en el art. 5 de la Ley N° 5961 para el local-de la Provincia de
Mendoza-, donde la nocién de ambiente se delinea con un fuerte rasgo antrépico (Pinto y Andino,
2008) determinado por actividades humanas que moldean el territorio. En tal concepcidn, los
contrastes entre lo natural y lo humanizado, entre secano y oasis, o entre el medio rural y el
urbano, se conjugan en una compleja e inevitable unidad de analisis, donde el entorno humano es

a la vez naturaleza y cultura (Moyano, 1990).

La referida politica ambiental es potenciada por la previsién de diversos instrumentos que las
leyes disponen para alcanzar los objetivos contemplados. Dentro de dichos instrumentos, y en lo
gue al tema en analisis interesa, se centra la atencién en la ordenacidn del territorio y las distintas
herramientas que a tal fin enumera la Ley N° 8051/2009 en Mendoza, con detalle particular en la
concordancia, similitudes y diferencias entre algunas de ellas y las que provienen del régimen
ambiental, atendiendo la posibilidad de una integracion complementaria que enriquezca la

eficacia de tales instrumentos mediante su adecuada reglamentacién.

En este sentido, el marco conceptual del que partimos entiende que el régimen vigente no puede
analizarse sino en un contexto sistémico que involucre el conjunto normativo y que,
consiguientemente, imponga una consideracién simultdanea de los preceptos territoriales y
ambientales. En esta perspectiva, la norma juridica ha de estudiarse teniendo en cuenta un todo
mas vasto que la comprende, entendiendo por ese todo al conjunto de normas, en tanto
elementos exclusivos integrantes del ordenamiento juridico. Sélo puede hablarse de Derecho
cuando hay un sistema de normas que forman un ordenamiento, aunque sea necesario corregir

sus antinomias mediante la interpretacion del conjunto (Bobbio, 1991, pp. 25, 154, 173 y 182).
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Régimen sobre ordenamiento ambiental del territorio

Corresponde a la Nacién dictar las normas de presupuestos minimos de proteccion ambiental y a
las provincias ampliar tales minimos mediante normas complementarias, y ejercer la jurisdiccidon

para la aplicacién local de tal sistema normativo

Los presupuestos minimos de proteccion ambiental, el ordenamiento territorial y la

regulacion ambiental (art. 41 CN).

La Ley de Politica Ambiental (LPA) N° 25675/2002 ha introducido en el derecho argentino, como
presupuesto minimo de proteccién ambiental, una serie de instrumentos a efectos de materializar

las acciones propias del cumplimiento de la politica ambiental. Asi, en su art. 8 enumera:

a) el ordenamiento ambiental del territorio

b) la evaluacién de impacto ambiental

c) el sistema de control sobre el desarrollo de las actividades antrépicas
d) la educacién ambiental

e) el sistema de diagndstico e informacién ambiental

f) el régimen econdmico de promocidn del desarrollo sustentable.

De este bagaje instrumental, y atendiendo la sistematizacion que -como veremos- exigen en el
derecho mendocino las Leyes N° 5961/1992 y 8051 en torno a varios de estos instrumentos, se
centra el analisis en la ordenacion ambiental del territorio y en la evaluacion de impacto

ambiental, sin perjuicio de la relacién o complementacion que existe con los restantes institutos.

En particular, en relacion al ordenamiento ambiental del territorio, el articulo 9 de tal régimen de
presupuestos minimos establece que el mismo desarrollard la estructura de funcionamiento
global del territorio de la Nacidén y se generara mediante la coordinacidn interjurisdiccional entre
los municipios y las provincias, y de éstas y la ciudad de Buenos Aires con la Nacidn, a través del
Consejo Federal de Medio Ambiente; el mismo debera considerar la concertacion de intereses de

los distintos sectores de la sociedad entre si, y de éstos con la administracién publica.

A su vez, el art. 10 continua la regulacién indicando que el proceso de ordenamiento ambiental,
teniendo en cuenta los aspectos politicos, fisicos, sociales, tecnolégicos, culturales, econdmicos,
juridicos y ecoldgicos de la realidad local, regional y nacional, deberd asegurar el uso
ambientalmente adecuado de los recursos ambientales, posibilitar la maxima produccién vy
utilizacion de los diferentes ecosistemas, garantizar la minima degradacién y desaprovechamiento

y promover la participacién social, en las decisiones fundamentales del desarrollo sustentable.
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Asimismo, en la localizacién de las distintas actividades antrdpicas y en el desarrollo de
asentamientos humanos, se debera considerar en forma prioritaria:
a) la vocacién de cada zona o regidén, en funcidn de los recursos ambientales y la
sustentabilidad social, econémica y ecoldgica
b) la distribucion de la poblacidn y sus caracteristicas particulares
c) la naturaleza y las caracteristicas particulares de los diferentes biomas

d) las alteraciones existentes en los biomas por efecto de los asentamientos humanos, de las
actividades econdmicas o de otras actividades humanas o fenédmenos naturales

e) la conservacion y proteccidn de ecosistemas significativos.

A su turno, los arts. 11 y siguientes de la LPA introducen las exigencias minimas que rigen en todo
el pais en relacidon a la evaluacién de impacto ambiental (EIA), estableciendo que toda obra o
actividad que sea susceptible de degradar el ambiente o alguno de sus componentes, o afectar la
calidad de vida de la poblacién en forma significativa, estard sujeta de manera previa a su

ejecucién a un procedimiento de evaluacién de impacto ambiental.

En tal contexto obligacional, las personas fisicas o juridicas deben presentar una declaracién
jurada manifestando si las obras o actividades proyectadas afectaran el ambiente. Las autoridades
competentes determinaran la presentacion de un estudio de impacto ambiental, cuyos
requerimientos estaran detallados en ley particular y, en consecuencia, deberan realizar una EIA y
emitir una declaraciéon de impacto ambiental en la que se manifieste la aprobacién o rechazo de

los estudios presentados (art. 12).

Los estudios de impacto ambiental deberan contener, como minimo, una descripcidn detallada
del proyecto de la obra o actividad a realizar, la identificacién de las consecuencias sobre el

ambiente, y las acciones destinadas a mitigar los efectos negativos (art. 13).

Acudiendo a estos instrumentos desde una regulacién sectorial, la Ley N° 26331/2007 ha
dispuesto presupuestos minimos de proteccidon de bosques nativos, estatuyendo una necesaria
ordenacion territorial de tales bosques en funcién de las necesidades de conservacion de los
mismos, y la necesaria EIA de las actividades de desmonte y de aprovechamiento sostenible que
cause impacto significativo. La Ley N° 25916/2004, al regular los presupuestos minimos de
proteccion en relaciéon a residuos domiciliarios, ha supeditado la ubicacién de los centros de

disposicion final a la consideracion de la planificacidn territorial (art. 20).
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Finalmente, dentro de la normativa nacional interesa referir la Ley N° 26639/2010, que en su
art.7 introduce -junto a la EIA- a la evaluacion ambiental estratégica para toda actividad permitida

en glaciares y en ambiente periglacial.

De tal modo, queda conformado un régimen basico con vigencia nacional, que estipula aspectos
esenciales sobre el ordenamiento territorial y la evaluacién ambiental, en el que ambos institutos
se destinan a satisfacer instrumentalmente una politica ambiental en la que la utilizacion del
espacio se limita en funcién de la vocacion ambiental de cada zona o regidon, debiendo existir una

evaluacion previa de todo desarrollo antrdpico.

La complementacion normativa del ordenamiento territorial y ambiental en la Provincia

de Mendoza

El esquema regulatorio fijado en las normas de presupuestos minimos referidas ha sido

complementado en la Provincia de Mendoza mediante las Leyes N° 5961, 8051 y 8195/2010."

La primera de ellas, es conocida como la Ley General del Ambiente (LGA), y estatuye la politica
ambiental provincial y los instrumentos para su desarrollo. Resaltamos a los fines del analisis que
procuramos que esta norma estipula que la preservacidn, conservacién, defensa y mejoramiento
del ambiente comprende el ordenamiento territorial y la planificacién de los procesos de
urbanizacién, poblamiento, industrializacidn, explotacién minera y agricola-ganadera y expansién
de fronteras productivas, en funcion de los valores del ambiente (art. 3). Este concepto va a
resultar concordante con la regulacién del Plan Ambiental (art. 6), del Informe Ambiental (art. 7) y

de la Evaluacion de Impacto Ambiental (arts. 26 a 42).

El Plan Ambiental, que deben elaborar las autoridades ejecutivas provinciales y municipales,

presenta un contenido minimo que debe incluir:

a) la aplicacion de los principios de politica ambiental fijados por ley;

b) el ordenamiento ecoldgico del territorio provincial, contemplando el mismo i) las
caracteristicas ambientales de cada ecosistema, Ji) el grado de degradacién y desequilibrio
ecolégico, iii) la vocacion en razén de los recursos naturales existentes, asentamientos
humanos y actividades econdmicas desarrolladas, iv) el potencial impacto ambiental por el
desarrollo de nuevas actividades productivas;

c) los programas de estudio e investigacion cientifica y educativa;

d) el disefio de pautas dirigidas al aprovechamiento de los recursos naturales, conforme a un
uso integral, armdnico y coordinado de los mismos;

e

! como régimen sectorial especifico, la Ley N2 8195 ha complementado a la Ley N2 26331, desarrollando la ordenacién
de los bosques nativos provinciales, expresando el art. 1 de la norma su ajuste a lo establecido por las Leyes
Provinciales N2 5961 de Ambiente y 8051 de Ordenamiento Territorial de Uso del Suelo.
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e) la implementacion de un banco de datos y de un sistema de informacién y vigilancia
permanente de los ecosistemas, los elementos que lo integran y su equilibrio, actualizado en
forma permanente;

f) la elaboracién de programas de censo, recuperacién y preservacién de especies animales y
vegetales en peligro de extincién;

g) la elaboracién de programas de lucha contra la contaminacién y degradacion del ambiente y
de los distintos recursos naturales;

Por su parte, el Poder Ejecutivo provincial debe elevar anualmente a la Legislatura un informe
ambiental, el cual contendrd al menos los siguientes aspectos:
a) el estado general de los ecosistemas, ambientes naturales, agropecuarios y urbanos y su
equilibrio ecoldgico;

b) la situacién de los recursos naturales, renovables o no, potencialidad productiva, grado de
degradacion o contaminacion y perspectivas futuras;

c) el desarrollo del plan ambiental y de los distintos programas en ejecucion;

d) la evaluacién critica de lo actuado, enmiendas a efectuar y propuestas de solucidn. Este
informe debe ser difundido y publicitado para conocimiento de la opinidon publica (art. 8).

Dicha LGA estipula ademas a la EIA como el procedimiento destinado a identificar e interpretar,
asi como a prevenir, las consecuencias o efectos que acciones o proyectos publicos o privados,
puedan causar al equilibrio ecoldgico, al mantenimiento de la calidad de vida y a la preservacién

de los recursos naturales existentes en la provincia.

La norma establece en su art. 35 que previo a la resolucidon del procedimiento la autoridad de
aplicacion debera considerar en los andlisis de los resultados producidos en las distintas etapas los

siguientes criterios:

a) el ordenamiento ecoldgico provincial que contempla el ya referido Plan Ambiental;
b) las disposiciones legales y planes de manejo de las areas protegidas naturales y urbanas;

c) los criterios ecoldgicos para la proteccion de la flora y de la fauna, para el aprovechamiento
racional de los recursos naturales y para la proteccidn del ambiente;

d) las regulaciones sobre ordenamiento territorial y todas aquellas otras concernientes a la
preservacion ambiental;

e) los objetivos de la politica ambiental provincial.
La Ley N° 8051, en cambio, es la Ley de Ordenamiento Territorial y Usos del Suelo (LOTUS), fijando
a tal ordenamiento como un procedimiento politico-administrativo que intenta paliar los defectos
estructurales existentes entre quienes formulan politicas, los que las ejecutan y son los

responsables del control, como también sobre las fuerzas de poder que pugnan por defender
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intereses privados y aquellos que pretenden inclinar la balanza en defensa del bien comun,
entendiéndose que dicho ordenamiento resulta una expresion espacial de las politicas publicas
mediante una concepcion transversal a las politicas sectoriales, que centra la atencién en el
territorio como resultado de procesos naturales, histdricos, culturales y econdmicos que llevan a
conformar una estructura productiva, socioeconémica y ambiental diferenciada segun la

identidad de cada lugar (Gudifio, 2008, p. 3).

Dicha LOTUS, en su articulo 7 establece que son instrumentos y procedimientos del
Ordenamiento Territorial las siguientes normas, tanto de planificacion y ejecucion como de

informacién y control:

a) El Plan Estratégico de Desarrollo de la Provincia de Mendoza

b) El Plan de Ordenamiento Territorial Provincial

c) Los Planes de Ordenamiento Territorial Municipal

d) El Plan Ambiental Provincial

e) El Plan de Gestion de Riesgos y Manejo de Emergencias Provincial

f) EI Plan de Ordenamiento Territorial Metropolitano para el Gran Mendoza

g) Los Planes de Ordenamiento Territorial de Areas Especiales (perilagos, pedemonte, distritos
industriales, parques tecnoldgicos, sub-regiones, otros)

h) Los Planes Sectoriales o Intersectoriales actuales y futuros

i) El Sistema de Informacidon Ambiental y el Sistema de informacién Territorial (de la Direccion
Provincial de Catastro segln Ley 26209)

j) La Evaluacién del Impacto Ambiental
k) La Evaluacién del Impacto Territorial
[) La Auditoria Externa de Impacto Territorial

m) La Evaluacién Ambiental estratégica.

Este conjunto de instituciones procedimentales que fija la LOTUS presenta distinto grado de
desarrollo juridico, lo que en cierta medida limita la eficacia normativa a pesar de su vigencia
(Pinto, 2012, p. 112). Es que si bien la norma desarrolla los contenidos de los principales
instrumentos de planificacion que expone, no todos ellos se encuentran regulados, lo que exige

un esfuerzo reglamentario para superar tal déficit de ejecucion.
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Puntos de conexion entre las normas ambientales y territoriales. Problemas de eficacia en su

aplicacién sistémica

La componente espacial es fundamental en todo andlisis ambiental, no solo para describir el
entorno en el que las acciones se realizan, sino para el analisis y correlaciéon de fendmenos que
impactan en el territorio y el medio ambiente (Valpreda, Gudifio de Mufioz, Villegas de Lillo y
otros, 2002). En este sentido, el sistema normativo descripto, considerado en la objetividad de los
textos legales, presenta una indudable conexién entre los instrumentos ambientales vy

territoriales.

Afirmamos ello en cuanto, por una parte, incluso desde el genérico régimen basico nacional, la
ordenacion territorial es una pauta de la gestion ambiental, con previsién especifica en los arts. 9
y 10 de la LPA, y con presencia en regimenes sectoriales, en algunos con una gran impronta -como

en el caso de la Ley N° 26331.

En particular, el eje de analisis territorial no ha sido extrafio en el régimen ambiental fijado en la
LGA. No sélo el ordenamiento territorial y los procesos de ocupacion del espacio integran la tutela
ambiental (art. 3), sino que ademas la planificacidn ambiental toma tal eje de analisis a partir de la
inclusidon del ordenamiento ecoldgico del territorio (art. 6); y la evaluacidon de impacto ambiental
debe considerar necesariamente tal ordenamiento ambiental planificado territorialmente, asi
como las restantes regulaciones sobre ordenamiento territorial (at. 35). Esto no puede ser de otra
manera en la medida en que la LGA conceptualiza al ambiente como una interaccion espacial de

elementos naturales y antrépicos (art. 4).

Esta consideracion de la variable territorial en la EIA es continuada en el desarrollo reglamentario
de la LGA: el Decreto 2109/94 ha sido dictado bajo la concepcion de que la evaluacion del impacto
ambiental surge como una herramienta indispensable de la planificacién fisica, idea que vincula a
modalidades institucionales existentes desde antafio, como es el ordenamiento territorial
(considerandos 3 y 4). Exige, dentro de la informacidn basica para iniciar el analisis del proyecto,
el estudio de los tipos existentes de ocupacién del suelo y aprovechamientos de otros recursos
naturales, la cartografia de todos los aspectos ambientales que puedan ser afectados por la
actuacién proyectada (poblacién humana, fauna, flora, vegetacién, gea, suelo, aire, agua, clima,
paisaje, etc.) y la delimitacidn y descripcidn cartografiada del territorio o cuenca espacial afectada

por el proyecto para cada uno de los aspectos ambientales definidos (art. 4).
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La LOTUS reafirma esta interconexién?®, incluyendo como instrumentos del procedimiento de
ordenamiento territorial al Plan Ambiental, al Sistema de Informacion Ambiental, a la Evaluacion
de Impacto Ambiental, y la Evaluacién Ambiental Estratégica. Pero ademds, en sus arts. 33 y 34
expresa que la evaluacion ambiental debe comprender la identificacién, interpretacidon vy
valuacion de las consecuencias geograficas, sociales y econdmico-financieras que puedan causar
las acciones o proyectos publicos o privados en el equilibrio territorial, la equidad social y el

desarrollo sustentable; y ordena la adecuacion procedimental reglamentaria del Decreto 2109/94.

A su vez, el art. 21 de esa norma estipula como contenido basico del Plan Provincial de
Ordenamiento Territorial a la creacidn y establecimiento de Directrices Territoriales para —entre
otros objetivos- la preservacion de la biodiversidad del ambiente en el corto, mediano y largo
plazo, atendiendo a los fines, objetivos y estrategias establecidos en esa misma norma, en la Ley

N° 25675 y en las previstas para el Plan Ambiental Provincial en la Ley N° 5961.

El juego normativo de ambas regulaciones muestra, entonces, que el derecho provincial ha
procurado vincular la gestion del ambiente y del territorio en un esquema que -aunque comenzé
analizando en la LGA los conflictos en base a un eje ecosistémico que debia incluir la perspectiva
espacial- a partir de la LOTUS ha brindado un fuerte énfasis al analisis territorial, encauzando los
mecanismos de la LGA como instrumentos necesarios del proceso de ordenamiento del territorio,
reconociendo el interés que presenta la aplicacidn de principios geograficos a la reflexién sobre
sistemas ambientales y territoriales que se realiza en los procedimientos de evaluacion ambiental
(Gémez Pifieiro, 2000, p. 11). Pero ello no desvirtua la necesaria retroalimentaciéon entre ambas
perspectivas, ni coloca una de ellas sobre la otra, sino que se complementan reciprocamente. En
este sentido, el referido ordenamiento territorial es un contenido del plan y la evaluacidon
ambiental que exige la LGA -y a la vez a partir de la LOTUS- tal plan ambiental se presenta como

un instrumento del ordenamiento territorial.

A pesar de esta evidente vinculacidon normativa entre lo territorial y los mecanismos de gestion
ambiental contemplados en la LGA, en 2002 Valpreda et al, ya habian observado que han existido
falencias de implementacidon que generan un descuido de la variable espacial, lo que conduce a
una deficiencia en la evaluacién de los impactos sobre el ambiente:
“En general las metodologias utilizadas han empleado ponderaciones subjetivas, o mediciones de
ciertos componentes en forma parcializada, en donde no se tiene en cuenta el territorio sobre el cual

se desarrollan las acciones y los efectos. Esto hace que las EIA no sean ajustadas, torndndose mds
dificultoso aun en las evaluaciones relacionadas con temas de Ordenamiento Territorial, donde la

’Ademas de los preceptos de la Ley que referimos a continuacién, Escobar Blanco (2010, p. 71), a quien remitimos,
detalla el contenido ambiental de diversos preceptos de la Ley N2 8051, en especial en los arts. 1, 3y 4.
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complejidad estd dada no solo por la cantidad de variables a incluir sino por el nivel de interacciones
a considerar. [...] Las metodologias como la matriz de Leopold, las guias del Banco Mundial, el
modelo de superposicion de transparentes, la de Mc Harg, Battelle y Columbus, etc... tratan al
ambiente en forma independiente al territorio a pesar de conformar un geosistema integrado e
indivisible. Todas encaran temas que tienen componentes espaciales: la industria, el transporte, la
agricultura, etc... pero la utilizacion de cartografia es prdcticamente inexistente y, cuando existe, su
uso se reduce a una “simple superposicion” en donde no se aplican técnicas de andlisis espacial”.
(Valpreda,2002 et al)

Gudino, al analizar la divergencia entre ambiente y territorio, resalta lo importante de centrar la
atencién en sus diferencias, porque si no se tienen en cuenta se corre el riesgo de seguir
enfatizando en el ambiente sin considerar al territorio, lo que es causa y consecuencia de los
efectos ambientales, continuandose sin solucionar muchos de los problemas que hoy persisten o

se agudizan.

Esta situacidn, que genera un reduccionismo que menoscaba la eficiencia del estudio tutelar que
a través de la evaluacién ambiental se procura con respecto a la calidad de vida, hace perder de
vista la complementacién analitica que ambos enfoques pueden aportar, tal como dicha autora ha
referido en torno a la aplicacidn del régimen ambiental que establece la Ley N° 5961:
“Entre sus principios y objetivos contempla al ordenamiento del territorio pero en su
implementacion las intenciones de articular ambiente y territorio se desvanece. [...] Lo cierto

es que ambiente y territorio son un binomio que definen las posibilidades de alcanzar una
mejor calidad de vida y el tan ansiado desarrollo sustentable” (Gudifio, 2008).

Como contrapartida, Escobar Blanco (2010, p. 86) refiere un sesgo territorialista en la LOTUS que

en su postura deberia corregirse con la complementacion de mayores instrumentos ambientales e

hidricos.

Contrariamente a esas situaciones de polarizacion, donde se observa que la norma ambiental se
aplica sin atender los elementos territoriales que contiene y que la norma territorial resulta
insuficiente en sus instrumentos ambientales, entendemos que ninguna de las perspectivas
posibles esta por encima de las otras, ni puede reducirse el analisis de manera unitaria hacia uno

solo de tales aspectos sin menoscabar la eficiencia del resultado.

En aras del actual proceso de implementacion de la LOTUS, debe tenerse presente esa leccién
aprendida, evitando parcialidades de aplicacién que produzcan un sesgo hacia alguna de las

perspectivas disciplinares que fundan técnicamente los métodos de cada una de dichas normas.
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Los paradigmas y el enfoque interdisciplinario de los problemas ambientales y territoriales:

necesidad de un mecanismo de integracion metodolégica

Los paradigmas resultan una vision contextual que enmarca el analisis de un tema. En este
sentido, con una evidente connotacién axioldgica, Lorenzetti (2008, p. 17) afirma que el art. 41 CN
ha generado un nuevo paradigma juridico que encauza el analisis y aplicacién del derecho en un

contexto valorativo que tiene por eje necesario la variable ambiental.

Sin perjuicio de ello, y mas alla de esa perspectiva axioldgica que también estara presente con sus
distintos matices en el marco de valores que contextualiza a cada abordaje disciplinar en
particular, debemos advertir que en la epistemologia cientifica moderna los paradigmas o
matrices disciplinares se presentan como realizaciones cientificas universalmente reconocidas
que, durante cierto tiempo, proporcionan modelos de problemas y soluciones a una comunidad

cientifica (Kuhn, 2002, p. 13).

Un paradigma resulta ser el modelo metodoldgico y conceptual en base al cual cada especialidad
procurard encontrar respuestas a los interrogantes que se formulen, de modo tal que el mismo
interrogante puede ser afrontado mediante distintos métodos y conceptos en funcién de la matriz
disciplinar asumida a tal fin. Y las herramientas metodoldgicas que se procuren, conforme la
vertiente disciplinar que las genere, presentaran caracteristicas y ejes de analisis dispares, los que
eventualmente se trasladaran a las normas que adopten tal o cual modelo de andlisis para

considerar las actividades humanas.

En la gestién y solucion de los problemas ambientales, este fraccionamiento disciplinar puede
presentarse como un obstaculo a la eficiencia de la gestidn. En ocasiones, la especialidad propia
de cada modelo cientifico puede favorecer cierto aislamiento conceptual entre los especialistas
de cada disciplina, que bregan por aplicar las herramientas metodoldgicas y la matriz conceptual
gue entienden mas apropiada desde su particular especialidad, tal como puede haber ocurrido en

torno a la referida aplicacion de la LGA con una perspectiva espacial atenuada.

Es por ello que con el avenimiento de la complejidad ambiental se ha propiciado un enfoque multi
e interdisciplinario que favorezca un tratamiento integral del problema, con aportes de todas las
ramas del saber que resulten necesarias, donde las ciencias que tienen por objeto los sistemas

ambientales y territoriales han de contribuir con sus herramientas y teorias.

En este sentido, no debe olvidarse que la unicidad que caracteriza a la compleja realidad en
estudio exige necesariamente una integralidad del conocimiento que sobre la misma debe tener

el decisor, aunque dicho saber se fraccione en compartimientos académicos que proporcionan
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diversos marcos conceptuales y métodos de analisis regulados normativamente; pero aun asi,
como claramente explica Follari (2001, p. 33), tal integralidad de conocimiento no debe producir
una pérdida de la especialidad disciplinar que lo genera, ya que justamente el progreso del saber
cientifico se ha logrado por tal organizacion en singularidades, no debiendo perderse el particular

aporte de cada percepcidn paradigmdtica que concurre a integrar la vision holistica del decisor.

Es necesario, entonces, precisar adecuadamente los alcances metodolégicos que deben
instrumentar los reglamentos de ejecucidn que se dispongan para lograr una perspectiva integral
al momento de decidir, sea planificando la gestién publica o aprobando o denegando una
autorizaciéon a un proyecto, ya que la politica ambiental y territorial exigen explicitamente un

necesario enfoque cientifico inter y multidisciplinario (art. 5 inc. d-LGA y art. 3 inc. g-LOTUS).

Esta labor, lejos de imponer una respuesta transdiciplinar que neutralice los aportes de cada
especialidad, requiere un coordinacién que integre procedimentalmente cada una de las
herramientas que aportan las disciplinas llamadas a contribuir por el orden juridico que hemos
analizado, sin que las mismas pierdan sus marcos conceptuales y métodos (Bernal Torres, 2000, p.

40).

Esta labor no resulta sencilla, ya que no se limita a un mero collage o superposicidon de partes
creadas desde las variadas disciplinas, sino que requiere una verdadera integracién metodoldgica.
La construccién de didlogos interdisciplinares “timidos” importa una yuxtaposicién de disciplinas y

no una perspectiva que las integre (Arias Alpizar, 2009).

En este desarrollo integrativo, entendemos que -como propicia metodolégicamente Rodriguez
Ruiz (2005)- la triangulacién entre los analisis principalmente ecosistémicos propios de las
herramientas que contempla la LGA y los analisis espaciales que promueve la LOTUS permitiran
no sélo un proceso de validacidon convergente entre las apreciaciones ambientales y territoriales,
sino ademads una visién holistica del objeto de estudio y el consiguiente ensanchamiento de los
limites de la comprensidn de la realidad estudiada por parte del decisor que debe aprobar los

proyectos.

Con ello, si bien la distincién paradigmatica que funda conceptual y metodolégicamente los
distintos mecanismos incorporados en las Leyes N° 5961 y 8051 es una practica que se presenta
como saludable, la complejidad ambiental exige en parte superar el abordaje aislado de cada uno
de los modelos disciplinares que aportan tales herramientas de andlisis, atendiendo que una
Unica realidad debe ser considerada en base a percepciones multidisciplinarias que por la
sumatoria de aportes enriquezcan la eficacia que brinda cada uno de los enfoques sectoriales

posibles.
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Y desde la ciencia juridica, el desafio es disefar un procedimiento reglamentario que permita
articular y coordinar adecuadamente las distintas evaluaciones y planificaciones que desde las

ciencias ambientales y territoriales han enriquecido el derecho vigente.

La planificacidn territorial y ambiental. Articulacion y coordinacidn reciproca

Sin lugar a dudas existe una clara coherencia en el legislador mendocino que ha entendido,
justamente, que el ambiente no puede ser concebido si no es en funcién de su manifestacién

espacial y, a la vez, que el territorio es indudablemente una manifestacion del entorno humano.

Tanto la LGA como la LOTUS han materializado mecanismos de planificacién en cada uno de los
ambitos que procuran regular, los que -como ya se ha advertido- presentan una indudable
interconexién en la medida en que ambos instrumentos deben incluirse y alimentarse
mutuamente: la planificacién ambiental debe incluir el ordenamiento ecoldgico del territorio (art.
6 LGA) y el plan de ordenamiento territorial debe atender lo establecido en el Plan Ambiental (art.

21 LOTUS).

Pero ademas, la LOTUS ha contemplado explicitamente esta necesaria vinculacién entre ambos
instrumentos de planificacion, fijando en su art. 29 que las disposiciones del Plan Ambiental
expresado en la LGA y el Plan de Ordenamiento Territorial Provincial, deberan ser
complementarios y compatibles entre si. Pero esta coordinacidon no quita autonomia a cada uno
de ellos, aclarando en este sentido el precepto que no podra argumentarse la falta de aprobacién

de uno para proceder la aprobacion del otro.

Tal regulaciéon auténoma de los planes ambientales y territoriales, en nuestra opinidén conlleva
necesariamente a que no existe un orden de prioridad entre ellos, de modo tal que ninguno de

ellos es condicionante del contenido del otro.

En este sentido, Escobar Blanco (2010, p. 78) -luego de advertir que la LOTUS no determina un
orden de prioridad entre los instrumentos de planificacién que enumera- considera evidente que
el Plan de Desarrollo Estratégico debe tener primacia frente a los restantes; y sostiene que es
ilégico pretender que los demds instrumentos de planificacion que enumera el art. 7 de la norma -
entre ellos el Plan Ambiental- estén subordinados a la planificacién territorial, sosteniendo que la

enumeracion en ese precepto es enunciativa.

Sin perjuicio de esa autonomia y coordinacién entre dichos planes, coincidimos con Escobar
Blanco en el sentido de que la misma LOTUS reafirma este enfoque desde un instituto que se

presenta como un prius condicionante de la labor de los planificadores territoriales y ambientales.
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Para ello, en el art. 9 fija la elaboracidn de un Plan Estratégico para el Desarrollo de la Provincia de
Mendoza, el que tiene por finalidad combinar y compatibilizar los diferentes planes sectoriales, el
plan ambiental y los planes de ordenamiento territorial, provincial y municipales, bajo una

estrategia integradora que debe revisarse con una periodicidad maxima de cinco (5) afos.

Indudablemente este ultimo instrumento confirma que no existe una mayor jerarquia de uno de
los elementos de planificacion con respecto a los otros, pero si una necesaria coordinacién
integradora en una Unica politica provincial que exige la clara compatibilidad entre cada una de

las lineas de accidn previstas en tales instrumentos.

Coordinacién de la planificacion territorial e hidrica. Necesidad de su desarrollo procedimental

No podemos dejar de aludir, aunque sea de manera somera, a la coordinacion entre el territorio y
la gestidn hidrica en una provincia cuyo modelo de desarrollo y ocupacién territorial ha sido
organizado en gran parte a partir de la asignacidn del agua en oasis abastecidos artificialmente
para un desarrollo intensivo de las actividades antrdpicas (Zamorano, 1992, p. 616), todo ello con

un particular sustento juridico.

Asi, la Constitucidn provincial ha dispuesto que los derechos a nuevos usos del agua deben ser
concedidos legislativamente -con una exigente mayoria especial- en base a un estudio técnico
previo que sobre la disponibilidad hidrica debe realizar un dérgano autarquico de origen
constitucional -el Departamento General de Irrigacion- (art. 194 Const. de Mendoza), siendo tales
derechos inherentes al predio al que se conceden (art. 186 Const. de Mendoza), lo que impide su

traslacidon a otros ambitos territoriales.

A su vez, la misma Constitucién dispone en su art. 195 que la habilitacidon de nuevas areas al uso
hidrico debe ser realizado por ley en base a estudios técnicos que al respecto debe realizar la
referida autoridad hidrica, debiendo las grandes obras que resulten necesarias a tal fin ser

autorizadas por ley (art. 192).

La autoridad encargada de tales informes hidricos ante la autoridad legislativa, asi como de la
aplicacion del régimen de las aguas, ha sido dotada de particulares rasgos de autonomia (arts. 188
y siguientes, Const. de Mendoza), lo que potencia la independencia con respecto a las restantes
autoridades administrativas responsables de aplicar otros regimenes -como los referidos a

ambiente o territorio-.
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La LOTUS, por su parte, ha contemplado diversos aspectos que hacen a la coordinacién de la
variable territorial con la gestiéon del recurso hidrico. No sélo procura un desarrollo territorial
atendiendo la variable hidrica (art. 3 incs. a), b), c) y i), art. 4 incs. b) y h)) y clasifica al territorio en
funcién del uso del agua (art. 14); sino que ademas dentro del contenido basico fijado por el art.
21 para el Plan Provincial de Ordenamiento Territorial, procura acciones necesariamente conexas
a la gestién hidrica —sobre desertificacion, salinizacién, erosidon y degradacién de los suelos y
contaminacion hidrica-, las cuales deberian ser coordinadas, conforme afirma la propia ley, con

las acciones establecidas en los demas planes (inc. v).

En particular, el mismo art. 21 impone una coordinacidén entre los instrumentos propios de la
gestion del agua y del territorio al contemplar dentro del contenido del Plan Provincial de

Ill

Ordenamiento Territorial el “adherir” a las politicas sobre Cuencas Hidrograficas definidas por el
Departamento General de Irrigacidon y las decisiones que determine la H. Legislatura para otorgar

nuevas concesiones o ampliaciones de las zonas bajo riego (inc. g).

Reafirmando este precepto, el Anexo 3 de la LOTUS establece que la aplicacién e interpretacién
de las disposiciones de esa norma deberd basarse en diversos principios y normas, resaltando en
particular en el punto B.7 el Régimen Especial en materias de agua que conforman los arts. 186 a
196 de la Constitucién provincial y los principios basicos de inherencia del derecho del agua al
predio, la concesidn de derechos mediante Ley, la naturaleza extra-poder y la autonomia politica
del Departamento General de Irrigacidon y su competencia sobre todos los asuntos referidos a la

irrigacion, entendiendo que:

“en la politica de Ordenamiento Territorial, se debe tener la necesaria coordinacion con la
autoridad de aguas, sobre la base de dichas normas constitucionales y teniendo en cuenta
la Ley de Aguas, la Ley de Aguas Subterrdneas y la Ley 6405, que establece el
funcionamiento de las organizaciones de usuarios hidricos de la Provincia”.

Ademas de ello, la referida LOTUS incorpora al Departamento General de Irrigacién dentro de los
6rganos consultivos que crea (arts. 8 y 40), lo que potencia la posibilidad del dialogo institucional
entre las autoridades responsables de aplicar el régimen territorial y las propias del agua, aunque
tal participacion de la autoridad del agua dentro de los 6rganos consultivos de la autoridad
territorial -si bien es un mecanismo que facilita la coordinacion mediante la consulta en el proceso
de decisidn territorial- no debe llevar a una confusién competencial. Las funciones propias de la
autoridad del agua deben ser ejercidas por ésta en su respectivo ambito como expresidon de la
funcién administrativa activa, no debiendo confundirse la competencia hidrica exclusiva con una

funcién consuntiva en la administracion territorial.
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Es indudable entonces que existe una necesaria relacién entre las instituciones de gestion hidrica

y territorial.

El interrogante que puede plantearse, sin embargo, es en cuanto al eventual predominio
normativo de uno de estos regimenes con respecto al otro, en particular atendiendo la funcidn de
integracion estratégica general que la LOTUS brinda a la autoridad ejecutiva provincial en la
materia (art. 9) y la exigencia de que los Planes Sectoriales se adecuen a las pautas, normativas y
acciones establecidas en el Plan Provincial de Ordenamiento Territorial y los Planes Municipales
de Ordenamiento Territorial, fijando el control de las autoridades territoriales sobre las politicas o
acciones enmarcadas en planes sectoriales referidos a turismo, salud, mineria, educacidn, gestion

de los riesgos u otros (art. 30).

En nuestra opinidn, la supremacia constitucional del régimen hidrico referido impone descartar
ab initio cualquier posibilidad de que la autoridad gubernamental general, con fundamento en
una norma infraconstitucional, imponga la solucién de aspectos que deben ser ejercidos por la
autoridad hidrica por directa habilitacidon constitucional. Por ello, descartamos que la posibilidad
de integrar otros planes sectoriales que presenta el Plan Estratégico regulado por la LOTUS pueda
implicar desplazar de modo alguno al Departamento General de Irrigacidn en las politicas, planes,
programas y estudios que efectie en desarrollo de los articulos 188 a 196 de la Constitucién de

Mendoza(Pinto 2010, p. 253).

El estudio de nuevas zonas para ampliar los usos de agua en general, o los analisis previos al
otorgamiento de derechos a usar las aguas en los casos particulares, resultan resortes propios de
la competencia constitucional de ese organismo mas alld de los institutos territoriales que

introduce la LOTUS.

Este concepto, pareciera expresamente contemplado por la misma LOTUS, cuando en su art. 21
dispone que el Plan Provincial de Ordenamiento Territorial debe adherir a las politicas sobre
Cuencas Hidrograficas definidas por el Departamento General de Irrigacidn y las decisiones que
determine la H. Legislatura para otorgar nuevas concesiones o ampliaciones de las zonas bajo
riego, lo que refleja los procedimientos expuestos en los arts. 194 y 195 de la Constitucién de
Mendoza. Esta nocidn se potencia aun mas con la consideracidn que realiza el art. 8 de la LOTUS
al sefialar que la aplicacidn e interpretacion de las disposiciones de dicha ley debera basarse en
principios y normas que se detallan en el Anexo 3, entre los que resalta la referencia al Régimen

Especial de Mendoza en materias de agua.

Por su parte, el analisis de la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de Mendoza muestra

con claridad que existe una necesaria coordinacion entre la gestion del agua y las competencias
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vinculadas a la ordenacién ambiental del territorio mediante areas protegidas, lo que no debe
importar una sustraccion de competencias propias de cada esfera de poder, sino una

complementacién entre ellas.

En este sentido, cuando la Legislatura cred un drea natural protegida por Ley N° 6965, y
encomendd a la autoridad ejecutiva central la planificacion del manejo de tal drea de modo
incompatible con las funciones de gestién de las aguas que constitucionalmente correspondian al
Departamento General de Irrigacion, la Corte restringié en este sentido tal norma entendiendo
que:
“Del andlisis efectuado se observa, que en principio, no existiria conflicto de competencias
entre el D.G.I. y la Direccion de Recursos Naturales, por cuanto ambas deben interactuar en
forma armédnica y coordinada [...]. El conflicto se suscita cuando la proteccion y
conservacion del medio ambiente resulte incompatible con el uso y destino de los recursos
hidricos administrados por el accionante. [...] No cabe duda que el Estado debe proveer la
defensa y tutela del ambiente natural [...], pero no puede en funcion de una cuestion
importante como es la proteccion del medio ambiente para salvaguardar la fauna y la flora
que se desarrollan en el mismo, caer en el desconocimiento [... del] cardcter relevante del

D.G.l. como d6rgano extra poder en la policia del agua asignada constitucionalmente”
(Suprema Corte de Justicia de Mendoza, 2005).

Esta coordinacidn intersectorial, evitando que una de las esferas competenciales desborde sobre
la otra, ha sido encaminada por la misma LOTUS con referencia expresa a las funciones

municipales mediante una relacién convencional (art. 24).

Se entiende que, de igual manera, el marco autarquico de la autoridad hidrica exige que la
coordinacion entre los planes territoriales e hidricos, cuando las necesidades del caso superen la
mera “adhesion” de aquellos a éstos que considera el articulo 21 de la LOTUS, debe producirse de
manera convencional, concertdndose las discrecionalidades propias de cada esfera de gobierno
involucrada, resultando conveniente establecer de manera expresa procedimientos de
concertacién que faciliten adjetivamente la coordinacion referida, sin perjuicio de la posibilidad
de acudir a la funcién dirimente que en el sistema mendocino corresponde a la Suprema Corte de
Justicia ante conflictos de poder entre érganos autarquicos, o entre éstos y el Poder central (art.

144 inc. 4 Const. de Mendoza).

La integracidon de la evaluacidon de los impactos ambientales y territoriales. Necesidad de su

reglamentacion

Hemos referido los distintos instrumentos que contemplan las Leyes N° 5961 y 8051 en relacién al
analisis del efecto ambiental y territorial que puedan presentar los proyectos que pretendan

realizarse en el territorio de la Provincia de Mendoza. Igualmente, se afirmé que la complejidad
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ambiental, mas que una yuxtaposicidn, conlleva a un abordaje inter y multi disciplinario que
integre los métodos de andlisis previstos en las leyes, cada uno de ellos con la perspectiva y

fundamentos que brindan sus respectivas fuentes disciplinares.

En este sentido, a partir de la LOTUS, a la tradicional evaluacién de impacto ambiental que la LGA
regula desde 1992como procedimiento de aplicacién de una metodologia de analisis con especial
acento en la tutela ecosistémica, se suma la obligacién de efectuar una Evaluacidon de impacto

territorial (EIT).

Sin embargo, si bien la definicidn legal y el contenido procedimental de la evaluacién ambiental es
preciso (arts. 26 y siguientes LGA), no ocurre lo mismo con su par territorial, el que sélo es

enumerado en la LOTUS sin que hasta el momento sea objeto de mayor desarrollo normativo.

A pesar de ello, tal instituto es precisado por la doctrina autoral como un instrumento que
contempla el conjunto de estudios y propuestas encaminados a predecir y valorar la posible
incidencia, espacialmente concretada y diferenciada, de una actuacién o serie de actuaciones
sobre un ambito espacial determinado, y a optimizar su contribucidn a la politica de desarrollo,
sefialdndose que este instituto es de novedosa aplicacién -con lo que su regulacion legal
comparada aun es limitada-, siendo consecuentemente escasa la experiencia sobre los resultados

del mismo (Gémez Orea, 20073, p. 599).

Maria Elina Gudino(2008) refiere en este sentido que la EIT es un nuevo instrumento que tiene
por propodsito identificar, interpretar y evaluar las consecuencias geograficas, sociales vy
econdomico financieras que puedan causar las acciones o proyectos publicos o privados en el
equilibrio territorial, la equidad social y el desarrollo sustentable. Debe incluir aspectos

geograficos, sociales y econdmicos.

Los aspectos geograficos permiten identificar los diferentes usos que el hombre puede hacer de la
tierra y evaluar las formas de organizacidn resultantes de acuerdo a su grado de compatibilidad o
incompatibilidad, las necesidades de la sociedad y las caracteristicas intrinsecas del medio natural
y su relacion con el antrdpico. Los aspectos sociales se incorporan a los efectos de contribuir al
desarrollo humano integral y los aspectos econdmico-financieros para poder comprender la

relacidn costo-beneficio de las distintas actividades que se desarrollan o que se propongan.

De igual forma, se afirma que aunque la EIT es similar a la ambiental y a otras como la econdmica
o social, se distingue de ellas en cuanto se caracteriza por la dimension territorial que asume al
referirse a un sistema territorial, por la transversalidad intersectorial que atiende al considerar los

tres aspectos del desarrollo -social, econdmico y ambiental-, por el caracter positivo de su
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planteamiento -que mds que controlar busca impulsar el desarrollo- y por la integracion en el

proceso de concepcion y desarrollo de los proyectos.

A pesar de estas diferencias, en opinién de Gémez Orea (2007, a) es necesaria una integralidad
evaluativa que -aunque no unifique- coordine y complemente las diferentes evaluaciones

posibles.

Y tal integralidad entre la EIA y la EIT es palpable a partir de que -como expresa Gudifio, 2009- una
correcta EIT debe velar por el cumplimiento de los presupuestos minimos de proteccion
ambiental y los presupuestos minimos sobre capacidad de carga y acogida o aptitud de un

territorio para el asentamiento humano y el desarrollo de las actividades econdmicas.

Desde el analisis normativo, diversas similitudes y conexidades refuerzan la posibilidad de esta
coordinacion en un procedimiento que integre ambos métodos de andlisis, permitiendo al decisor
apreciar conjuntamente la variable ambiental y territorial al momento de resolver sobre la

viabilidad de un proyecto.

Por una parte, como se analiza supra, el art. 35 de la LGA refiere que las regulaciones sobre
ordenamiento territorial es un criterio de analisis para la evaluacién ambiental, y a la vez los arts.
33 y 34 de la LOTUS integran el andlisis territorial dentro de la evaluacién ambiental —lo que de

alguna manera superpone en gran parte los elementos y momentos de tales andlisis-.

Por otra parte, como ha observado Gudifio (2010), las herramientas de analisis territorial
procuran un modelo de gestién mediante un sistema interinstitucional coordinado por un
organismo del gobierno central con la finalidad es imprimir una nueva dindmica a través de un
procedimiento en el que participen las instituciones implicadas mediante una cooperacién
transversal que involucra lo social, lo politico, lo econémico y lo ambiental como una unidad

indisoluble.

Estos conceptos, resultan acorde con las instancias de coordinacion intersectorial que importan

los Dictdmenes o Informes Sectoriales previstos en la LGA y el Decreto 2109/94.

Con estos elementos, y en el marco de principios de celeridad, eficacia y economia administrativa
gue impone el régimen adjetivo administrativo, es nuestra opinién que resulta mds que oportuno
y razonable una unificacidon procedimental de ambas instancias evaluativas, integrando en un

mismo iter las etapas e intervenciones administrativas que exigen tanto la LGA como la LOTUS.
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La Auditoria de Impacto Territorial y el Informe Ambiental como mecanismos de revision y

actualizacion

El art. 35 de la LOTUS establece que con una periodicidad maxima de dos (2) afos debe realizase
una Auditoria Externa de Impacto Territorial, procedimiento que debera ser realizado por las
Universidades o Institutos de Investigacion especializados, sin que puedan intervenir los
representantes del Sector Cientifico Técnico de la Provincia ni de Universidades que integren el
Consejo Provincial de Ordenamiento Territorial, ni la Agencia Provincial de Ordenamiento

Territorial, creados por los articulos 40 y 41 de dicha ley.

Dicha auditoria, cuyos resultados debe ser remitido a conocimiento legislativo y publicado en el
Sistema de Informacidn Ambiental, serd ejecutada bajo la modalidad de consultoria externa y
tendrad como objetivo medir los efectos producidos por la instrumentacidn y ejecucion de los
Planes de Ordenamiento Territorial y sus Programas y Proyectos en el logro del modelo territorial

deseado y el funcionamiento de los organismos de aplicacién de la presente ley.

La LGA, por su parte, regula en sus arts. 7 y 8 la realizacién de un Informe Ambiental que debe ser
difundido y publicitado para conocimiento publico. EIl mismo debe ser realizado anualmente por
la autoridad ambiental en coordinacion con los organismos pertinentes, y exponer como

contenido minimo:
a) estado general de los ecosistemas, ambientes naturales, agropecuarios y urbanos y su
equilibrio ecoldgico;
b) situacién de los recursos naturales, renovables o no, potencialidad productiva, grado de
degradacion o contaminacion y perspectivas futuras;
c) desarrollo del plan ambiental y de los distintos programas en ejecucion;

d) evaluacidn critica de lo actuado, enmiendas a efectuar y propuestas de solucién.

Consiguientemente, existe un nuevo punto de contacto entre los instrumentos de la gestién
ambiental y los propios de la territorial: en ambos casos se procuran mecanismos de
consideracion del efecto real que los respectivos planes presentan en su ejecucién, lo que habilita

la correccién de los mismos y de las politicas que los fundan.

Aunque este contacto no permite obviar las particularidades que distinguen ambas estrategias de
revisién: mientras que en un caso se procura reforzar la objetividad entre quien audita y quienes
actuan en la actividad controlada, en el otro se ha ideado un mecanismo de autoevaluacién por

parte de la misma autoridad responsable de la ejecucién del plan.
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A pesar de estas previsiones normativas, la experiencia en aplicacidon de estos instrumentos de
control es limitada, siendo notoria la falta de cumplimiento en la sustanciacién de los mismos por

parte de las autoridades de aplicacion.

La Evaluacién Ambiental Estratégica. Necesidad de su desarrollo reglamentario

Otras de las instituciones con marcada incidencia ambiental que introduce la LOTUS en el régimen
vigente es la Evaluacidon ambiental estratégica (EAE). Sin embargo, nuevamente omite regular su
contenido, limitdndose a enumerarla como un instrumento del ordenamiento territorial (art. 7),
considerandola exclusivamente como una etapa del procedimiento de planificacion territorial
(art. 16) y disponiendo su aplicacion por parte de la Agencia Provincial de Ordenamiento

Territorial a planes y programas (art. 41).

Como institucion procedimental, la EAE es considerada un equivalente de la EIA, aunque aplicada
a politicas, planes y programas; siendo el adjetivo estratégico referido a las opciones de enfoque
definidas con un alto nivel de abstraccion, a los aspectos claves o criticos y, en general, a todos

aquellos con posibilidades de repercutir sobre factores de caracter sintético.

Es de resaltarse en este sentido, que la EAE atiende los impactos acumulativos de los distintos
planes, incluyendo los territoriales y ambientales (Gémez Orea, 2007b, pp. 27, 102 y 103). Su
aplicacion, con seguridad brinda un andlisis en una escala que permite apreciar los impactos
acumulativos que —como expresién de una politica, plan o programa- generan un conjunto de
proyectos desarrollados en un determinado ambito espacial, los que analizados individualmente

no permiten percibir las verdaderas implicancias de su conjunto.

La necesidad de su realizacién cuando la EIA resulta insuficiente para prevenir el dafio ha sido

contemplada jurisprudencialmente por la Corte Suprema de Justicia de la Nacidn (2009).

Con ello, la potencialidad de este instituto claramente rebasa la mera planificacion territorial,
tanto en sentido vertical —ademas de los programas que integran la planificacion territorial
también deberia abarcar las politicas que contienen a tal planificacién- como horizontal —en
cuanto se extiende mas alla de la politica y planificacién territorial para alcanzar todas las lineas

del actuar estatal-.
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Dentro del régimen vigente, reglamentando la ya citada Ley N° 26639, en relaciéon a los
procedimientos que se sustancien con respecto a espacios glaciares y ambientes periglacial el

Decreto N° 207/10 ha definido a la EAE como:

“aquel proceso sistemdtico de estudio de impactos ambientales de las politicas, planes y
programas y de sus alternativas, incluyendo la preparacion de un informe escrito y las
conclusiones de la evaluacion y su uso en los procesos de decisiones publicas”.

Esta definicidn, en opinidn de Rinaldi (2012, p. 217), es lo suficientemente amplia para que las
jurisdicciones locales implementen y apliquen este instituto de acuerdo a sus propias

caracteristicas y necesidades.

El desafio seguramente estara en producir un régimen reglamentario que, ademas de introducir
las etapas de su desarrollo y otorgar contenido al referido instituto, coordine las necesidades de
evaluacion del ordenamiento del territorio y su planificacion con las propias de las planificaciones
que corresponden a otras ramas de la gestidn —como la ambiental, hidrica, etc.-, y permita un

anadlisis de la politica general que la Ley N° 8051 ha procurado coordinar mediante el Plan

Estratégico de Desarrollo Provincial.
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E Conclusiones

En el desarrollo conceptual realizado, se ha explorado en el marco juridico vigente las relaciones

= existentes entre los instrumentos propios de la gestién ambiental y territorial.

=]

Sin lugar a dudas las cercanias entre dichos mecanismos son mayores que sus escasos puntos de
conflicto, lo que deviene en una clara posibilidad de coordinacidn reglamentaria que -mds que
yuxtaponer tales institutos- los complemente mutuamente. Tal acoplamiento permitira que las
evaluaciones y planificaciones que integran las regulaciones ambientales y territoriales se

presenten como un sistema armanico, que potencie la consecucion del interés general.

La referida complementacion entre las herramientas que ponen su énfasis en la variable espacial

y las que atienden a la variable propiamente ecosistémica, conlleva un verdadero abordaje
= multidisciplinario para consolidar una perspectiva mas completa del decisor, quien debe velar por

el adecuado destino de la cosa publica.
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Coordinacion intergubernamental y territorialidad en la Provincia de Buenos
Aires, Argentina: el funcionamiento del Consejo de Planificacion Regional de
Educacion Superior en la elaboracion de politicas educativas

Intergovernmental coordination and territoriality in the Province of Buenos Aires: the operation of
the Regional Planning Council of Higher Education

in educational policy making

Resumen

El trabajo describe y analiza la organizacién y funcionamiento del Consejo de Planificacion Regional de Educacion Superior (CPRES) desde su
incorporacion en la vigente Ley 24.521/95 hasta 2011. La indagacion empirica se basa en un andlisis de su disefio institucional y en el
desempefio de sus actores relevantes. Del universo, compuesto a nivel nacional por siete regiones CPRES, se selecciond el caso de la regién
bonaerense. Esta representa uno de los territorios con mayor poblacién y actividad econdmica de la Argentina. Ademas, concentra mas de
un tercio de las instituciones de educacion superior que integran la oferta total del pais. Por tanto conforma un territorio en el que se
intensifica y visualiza con mayor claridad la politica educativa. Se analizaron fuentes documentales y entrevistas a informantes clave del
ambito gubernamental y del campo universitario, participes del funcionamiento del CPRES desde su puesta en marcha en 1996 hasta la
actualidad. Los resultados evidencian que el CPRES se constituye como una estructura de autoridad de nivel intermedio con capacidad
juridico-institucional para planificar, coordinar y regular los procesos de elaboracién e implementacidn de politicas publicas en el marco de
un contexto sistémico complejo y de alta diferenciacién institucional. Sin embargo, alin no logran constituirse en efectivas autoridades de
implementacion. En particular, el estudio sobre la regién bonaerense permite entrever la presencia de distintos poderes territoriales que
imprimen una dindamica restrictiva a la accidon del CPRES en términos de gobierno e institucionalidad.

Palabras clave: gobierno; poder; educacidn superior; planificacion regional

Abstract

The paper describes and analyzes the organization and operation of the Regional Planning Council for Higher Education (CPRES, its acronym
in Spanish) since joining in the current Law 24.521/95 until 2011. The empirical research is based on an analysis of its institutional design
context and performance of its stakeholders. From the universe, consisting of seven national regions CPRES, the case of the Buenos Aires
region was selected. This one represents one of the areas with the highest population and economic activity in Argentina. In addition, it
concentrates over one third of the colleges that make up the country's total supply. Therefore, it forms a territory where educational policy
intensifies and displays more clearly. Documentary sources and interviews with key informants from the governmental scope and the
university campus, participants in the operation of CPRES since its inception in 1996 until today, were analyzed. The results show that the
CPRES is constituted as an intermediate level authority structure with legal and institutional capacity to plan, coordinate, and regulate the
development and implementation processes of public policies within the framework of a complex systemic and of high institutional
differentiation context. However, they still fail to become effective implementation authorities. In particular, the study on the Buenos Aires
region allows glimpsing the presence of different territorial powers that print a CPRES limiting dynamic action in terms of government and
institutionalism.

Key words: government; power; higher education; regional planning
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Introduccidn

Durante las ultimas décadas, en la mayoria de los paises latinoamericanos, se han generado
importantes transformaciones que han modificado la organizacién y la forma de gestionar los
sistemas educativos. Dichos cambios significaron una fuerte redefinicidn de los roles que durante
tanto tiempo habian desarrollado cada uno de los actores (individuales o colectivos, estatales o
sociales) involucrados en la gestidn, provisién y regulacién de los servicios educativos (Gvirtz y

Dufour, 2008; Gonzalez, 2011).

Uno de los elementos mas visibles de esta redefinicion de roles puede notarse claramente cuando se
analiza y compara el rol que hasta hace relativamente poco tiempo desempenaron los estados
nacionales y las nuevas responsabilidades que a partir de las reformas debieron asumir las instancias
subnacionales (sean regionales o locales) en materia educativa (Gvirtz y Dufour, 2008; Gonzalez,

2011).

En cuanto a la regulacidn, los sistemas educativos pasaron, en este periodo, por un doble proceso:
por un lado, se produjo una disminucién de la cantidad de campos regulados por los Estados
nacionales y, por otro, se evidencié un cambio en la naturaleza de las regulaciones, pasando éstas de
regular exclusivamente procesos a regular también resultados. En el campo de la provision, las
variaciones tanto en la regulacién como en el financiamiento crearon las condiciones de existencia y
posibilidad para que nuevos actores estatales y no estatales intervengan en la provisién de servicios

educativos (Gvirtz y Dufour, 2008; Gonzalez, 2011).

Estas nuevas practicas buscaron redefinir el signo de la intervencién publica con miras a un mayor
pluralismo en el ejercicio de gobierno. Estas experiencias, en tanto nueva modalidad de accidn
publica, buscaron configurar un proceso de gobierno y gestion abierto a la multiplicidad de actores,
intereses y practicas sociales. Practicas también inducidas por los cambios en la organizacion
territorial que acompanan el desarrollo del contexto globalizado transformando los lugares y niveles
de la accidn politica (Catenazzi y Quintar, 2009). En ese marco, la complejidad del espacio de la
interaccion social y econémica aparece, de este modo, unida al debilitamiento de la centralidad y
capacidad del gobierno del Estado-nacién, a la emergencia de los niveles y de las formas de
organizacidn territorial de tipo multinivel, a la multiplicacién de lugares donde opera la politica y sus

participantes (Gonzalez, 2011).
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En el campo de la educacién superior, los cambios en el esquema de gobierno o conduccién del
sistema quedaron plasmados con la sancion de la Ley de Educacion Superior (LES) 24.521/95. Alli se
define al nivel superior como un sistema binario, compuesto por instituciones universitarias y no
universitarias, publicas y privadas, y por primera vez se regula el funcionamiento de ambos tipos de
oferta dentro de una misma normativa. Ademas, plantea un nuevo esquema de poder para el sistema
de educacién superior, con la creacidn de nuevas instituciones y la redefinicion de misiones para los
organismos ya existentes. De acuerdo con ello, corresponde al Ministerio de Educacidn, a través de la
Secretaria de Politicas Universitarias, la formulacion de politicas generales en materia universitaria,
asegurando la participacion de los drganos de coordinacion y consulta previstos en la propia ley y
respetando el régimen de autonomia establecido para las instituciones universitarias (Garcia de

Fanelli, 2011).

Entre los érganos de coordinacidon y consulta se encuentran los Consejos Regionales de Planificacion y
Coordinacion de la Educacién Superior (CPRES), el Consejo Interuniversitario Nacional (CIN)
compuesto por los rectores de las universidades nacionales, el Consejo de Rectores de las
Universidades Privadas (CRUP) y el Consejo de Universidades, presidido por el Ministro de Educacion

e integrado por el Comité Ejecutivo del CIN, la Comisién Directiva del CRUP, un representante de cada

CPRES y un representante del Consejo Federal de Cultura y Educacién (Garcia de Fanelli, 2011).

Las instituciones de educacidn superior no universitaria, estatales y privadas, estan bajo la jurisdiccion

de cada uno de los gobiernos provinciales y de la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires.

Las universidades nacionales y las privadas con autorizacién definitiva gozan de autonomia
institucional y académica. En las universidades nacionales, normalmente los distintos claustros
(docentes, estudiantes y graduados) y en algunas instituciones los no docentes (administrativos)
| estan representados en los drganos colegiados de gobierno. Estos drganos designan a las autoridades
r,_J ejecutivas, siendo el rector normalmente elegido por el maximo dérgano colegiado, la asamblea

universitaria (Garcia de Fanelli, 2011).

El estudio propuesto focaliza el analisis en la organizacion y funcionamiento del CPRES en tanto
organismo de coordinacién y consulta instituido por la vigente LES 24.521 en sus articulos 10,71, y 72

(Gonzalez, 2011).
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Abordaje tedrico-metodolégico

El enfoque que guiara desde el punto de vista tedrico este trabajo se sostiene en dos perspectivas
analiticas complementarias. Desde una perspectiva institucional se examina el conjunto de reglas
formales e informales que estructuran la accién e interaccién de los individuos de una manera
determinada. En base a esta perspectiva institucional que refiere a la “estructura de opciones de los
actores y las probabilidades de éxito de sus estrategias” (Acufia y Tommasi, 1999, p.372) se analiza la

accion de gobierno e implementacidn de politicas publicas en el campo de la educacidn superior.

El andlisis institucional destaca la importancia de las instituciones formales (las normas
constitucionales o electorales) para comprender el sistema politico y sus resultados. Pero también se
reconoce que “muchas de las reglas de juego que estructuran la vida politica son informales” (Helmke
y Levitsky, 2004, p.725 en Couthino, 2007, p.18). En muchas ocasiones, los resultados institucionales
no pueden comprenderse solamente considerando las reglas formales sino que ademas es preciso
considerar las reglas informales que influyen en los incentivos y en las propias reglas formales. En
consecuencia, las instituciones informales resultan centrales para explicar el comportamiento

politico. El trabajo propuesto incorpora esta distincion entre reglas formales e informales en la

definicidon de institucién debido a que muchas de las reglas de juego que se analizardn en el

funcionamiento del CPRES responden a la definicidn de institucion o regla informal (Couthino, 2007).

Couthino plantea que “las instituciones informales no son una categoria residual; no son un
fendmeno informal; no equivalen a instituciones débiles o inefectivas ni a comportamientos u

organizaciones informales” (2007, p.19).

En este trabajo se considera como reglas informales a aquellas que son “socialmente compartidas,
usualmente no escritas, creadas, comunicadas e impuestas (enforced) fuera de los canales
D" ;‘J»' oficialmente establecidos (Helmke y Levitsky, 2004, p. 725; Leiras, p. 16 en Couthino, 2007). Lo que
'—J distingue a las reglas informales de las formales es el canal a través del cual éstas son impuestas. El
concepto de rutina se encuentra intimamente asociado al de regla informal y para Leiras se trata de
reglas y procedimientos ampliamente conocidos respetados y cumplidos (Leiras, p. 32 en Couthino,

2007). Desde este punto de vista, representativo del nuevo institucionalismo, las instituciones no

alcanzan a explicar por si mismas la complejidad del proceso politico, sino que “las acciones humanas,

los contextos sociales y las instituciones operan unos sobre otros en forma complicada y esos

procesos complejos, intereactivos, de accidn y de formacidn de significado son importantes para la
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vida politica” (March y Olsen, 1984, p. 742). Esto quiere decir que si bien las instituciones
“determinan una probabilidad diferencial para el logro de objetivos e intereses” (Acufia, 1995, p.30
en Couthino, 2007, p.20), “el comportamiento politico no es mera consecuencia de los
condicionamientos que sufre un actor sino que ademds materializa su intencién de dar respuesta y
muchas veces, redefinir esos condicionamientos (Acuiia, 1995, pp. 50-51 en Couthino, 2007, p.21)
asumiendo un peso co-determinante en la explicacidon de los procesos politicos (autonomia relativa

del actor respecto del marco institucional).

La autonomia del actor también se plantea respecto del contexto o el medio ambiente. Las variables
estructural-econdmicas como las denomina Acuiia, fijan los limites de accion de los actores, aunque
no determinan sus estrategias (Acufia, 1995, p.30). En definitiva, segin Acuiia, el actor enfrenta
opciones en el marco de tres conjuntos de constrefiimientos: los estructural-econémicos, los politico-
institucionales, y los ideoldgicos que aqui se han identificado respectivamente como contexto o

ambiente, instituciones y reglas y estrategias de los actores.

El comportamiento del actor es racional estratégico porque no sélo busca la maximizacién de su
propio interés sino que ademds reconoce a los otros individuos tan racionales y bien informados

como él.

Para analizar la accién de gobierno se asume la presencia de una variedad de actores situados en
diferentes niveles de gobierno; con capacidades institucionales diferenciales para restringir o

posibilitar la puesta en marcha de una politica publica.

El proceso de implementacion de las politicas publicas sucede en el marco de relaciones
intergubernamentales caracterizadas por la imbricacion de poderes territoriales (Ollier, 2010). La
territorialidad define un campo relacional entre el individuo y el poder instituido que articula y regula
a la comunidad en una unidad geografica determinada. La territorialidad da cuenta de los dispositivos
a través de los cuales la autoridad estatal organiza el territorio y de como establece los principios de
cohesion interna que rigen a la autoridad publica en su relacion con la sociedad y los mercados (Lira,
2006). Los problemas de territorialidad, como problemas de cohesién interna, ponen en evidencia la
existencia de una lucha abierta por el fundamento principal del Estado: el control territorial como

referente real del poder politico (Lira, 2006, p. 63).

Por tanto, el gobierno y las relaciones intergubernamentales derivadas del proceso de

implementacion se analizan en términos del modelo de autoridad superpuesta (Ollier, 2010; Gvirtz y
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Dufour, 2008, Gonzalez, 2011) donde la “negociacién y la cooperacién entre los diversos niveles de
gobierno se constituyen en un requisito fundamental. En este modelo, tanto el gobierno nacional
como los gobiernos subnacionales participan activamente en la definicidon de la dimensidn sustantiva
de las politicas publicas” (Gvirtz y Dufour, 2008, p.29). Una politica publica es el resultado de la
actividad de una autoridad investida de poder publico y de legitimidad gubernamental. Se presenta
como un programa de accién gubernamental en un sector de la sociedad o en un espacio geografico,
y se compone de “todo aquello que los actores gubernamentales deciden o no hacer” (Meny vy

Thoenig, 1989).

El objetivo es describir y analizar el disefio institucional del CPRES en el marco de la implementacion
de la vigente Ley 24.521/95; qué modelo de gestion se esperaba instalar con su incorporacion y cual

finalmente se puso en funcionamiento.

Para analizar el funcionamiento efectivo del CPRES se relevd, sistematizd y analizd informacion
proveniente de actas de reunidn, resoluciones ministeriales, productos de los Consejos (resoluciones
y recomendaciones), normativa dictada por el ministerio nacional y acuerdos especificos suscriptos

como resultado de las reuniones de los Consejos.

La informacidn relevada a partir de las resoluciones, recomendaciones, y actas de reunion fue

sistematizada de acuerdo con ciertos criterios de interés a los fines de este estudio.

Estos datos se complementaron con la realizacién de entrevistas en profundidad a funcionarios
politicos y/o técnicos que han participado de las reuniones del CPRES durante los Ultimos quince
afios. La guia de entrevista considerd las siguientes dimensiones: 1. Historia, 2. Funciones, 3. Agenda,

4. Actores y 5. Presupuesto.
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Justificacion de la eleccion de la unidad de andlisis

Se selecciond el caso de la regidn bonaerense. Esta regién presenta una sola jurisdiccion y se
compone por 110 partidos que integran a la Provincia de Buenos Aires (Gran Buenos Aires e interior).
La Provincia de Buenos Aires es una de las regiones con mayor actividad econémica, social, y
educativa del pais, convirtiendo al gobierno provincial en un actor estratégico en términos politico-

institucionales.

Ademas, en el nivel superior se encuentran las universidades de mayor tamanio y tradicion, que de
algin modo dinamizan la agenda de politicas universitarias y una importante proporcion de

instituciones de educacién superior no universitaria en relacion al total nacional.

La oferta de educacion superior en esta regién estd conformada por instituciones universitarias y no
universitarias de gestién publica y privada. En total tiene cerca de 354" instituciones de educacién
superior. De éstas, 337 son instituciones terciarias (no universitarias) y 17 son universidades: 11 de

gestion publica’ y 6 de gestion privada. (Fig. N°1)

Fig N° 1. Distribucidn Institucional de la Provincia de Buenos Aires

Region Bonaerense Publico Privadas Total

Instituciones No 300 37 311
Universitarias

Instituciones 11 6 43
Universitarias

Fuente: Datos SPU (2012)

Este conjunto de instituciones forma parte del sistema educacién superior conformado a nivel
nacional por 115 universidades e institutos universitarios (55 estatales y 60 privados) y 2.092
institutos de educacién superior no universitaria®: 917 estatales y 1175 privados (Garcia de Fanellj,

2011).

! No se toman en cuenta aqui las sedes, subsedes, extensiones aulicas, ni Centros Universitarios Regionales que tienen las
universidades en ésta region. En ese caso se trataria de un conjunto mayor de instituciones de cerca de 400 sedes.

% Una de estas universidades es la Universidad Tecnoldgica Nacional (UTN). La UTN, en esta region, se organiza en cinco
facultades regionales. Se trata de las sedes: Delta, Pacheco, La Plata, Bahia Blanca, y San Nicolas.

® Este Gltimo sector estd compuesto por institutos que brindan exclusivamente carreras de formacidén docente, institutos
técnicos e institutos que ofrecen ambos tipos de formacion (Garcia de Fanelli, 2011).
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La poblacidon estudiantil en la regidn bonaerense se concentra en la Universidad Nacional de la Plata,
con 91.899 estudiantes para carreras de grado y pregrado (Anuario SPU, 2008) con un registro menor
de estudiantes en las Universidad Nacional de Mar del Plata (23.948), en la Universidad Nacional de
Lujan (15.921), y en la Universidad Nacional del Centro de la Provincia de Buenos Aires (12.222) (SPU,
2008).

En términos de movilidad inter jurisdiccional, el espacio geografico que rodea a la regién bonaerense
se caracteriza por la concentraciéon de la demanda en cinco universidades especificas, y por la
presencia de otras universidades con una matricula mayor a los 25.000 alumnos para carreras de

grado y pregrado.

Limita al norte con las Provincias de Entre Rios y Santa Fe. En esta region las universidades de gestion
publica con mayor matricula son: la Universidad Nacional de Rosario (72.048) y la Universidad

Nacional del Litoral (38.888) (SPU, 2008).

Al este limita con Rio Negro, La Pampa y Cdérdoba. En esta regién la universidad con mayor

concentracion de matricula es la Universidad Nacional de Cérdoba (102.684) (SPU, 2008).

Al oeste limita con el conurbano bonaerense y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, donde tienen

fuerte presencia la Universidad de Buenos Aires donde asisten mds de 300.000 alumnos.

Por dltimo, limita al sur con Rio Negro. En esta provincia, la Universidad Nacional del Comahue
registra la mayor matricula para carreras de grado y pregrado con 25.244 alumnos, en sus sedes de

Rio Negro, Neuquén y Chubut (SPU, 2008).

Al analizar la expansién de la matricula en la Argentina se evidencia una concentracion de la demanda
y del personal académico universitario en la UBA vy las cuatro universidades mas grandes del pais
(Claverie y Gonzalez, 2008) ubicadas en el area metropolitana de Buenos Aires y la region

bonaerense.

Solo la UBA representa el 24% de este total con 301.599 estudiantes y 20 % del personal académico

universitario, tal como se refleja en el cuadro. (Fig. N°2)
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Fig. N° 2. Cantidad de estudiantes para carreras de grado y pregrado, segun universidad, afio 2008

Universidad Cantu?ad de Porcentaje (%)
estudiantes
UBA 301.599 24,0
Universidad de Cérdoba 102.684 8,00
Universidad de la Plata 91.899 7,01
UTN 73.632 5,71
Universidad Rosario 72.048 5,61
Total 641.862 50,33%
Total universidades 1.283.482 100%

Fuente: datos de Claverie y Gonzalez; SPU (2008)

Esta tradicional concentracion en las regiones metropolitana y bonaerense se complementa ademas

con otros dos hechos problematicos del sistema universitario:

1. Los bajos indices de eficiencia del sistema universitario. De 1.283.482 estudiantes inscriptos en

2008 se graduo un total de 65.581 (SPU, 2008).

2. La expansion de la educacién superior y creacidon de nuevas instituciones universitarias sin una
adecuada planificacion y desconcentracidon de la demanda (Claverie y Gonzalez, 2008; Gonzalez,

2011; Garcia de Fanelli, 2011).

En la primera década del nuevo milenio se crearon 11 nuevas universidades e institutos universitarios
estatales y 4 privados. Ademads, entre 2005 y 2009 se pusieron en marcha 145 institutos superiores no

universitarios estatales y 77 privados (Garcia de Fanelli, 2011).

Por su parte, “las universidades nacionales y privadas, han ampliado su presencia en distintas zonas
del pais a través de la creacion de centros regionales, subsedes, extensiones aulicas y la educacién a

distancia” (Garcia de Fanelli, 2011, p.11).

A diferencia de lo ocurrido en la década de los noventa, cuando el mayor dinamismo del proceso de
expansion institucional descansaba en el sector privado; entre el afo 2000 y el afo 2010
(especialmente en el afio 2009) es el Estado quien asume el papel mds importante en la creacion de

nuevas instituciones universitarias y no universitarias (Garcia de Fanelli, 2011; Pérez Rasetti, 2011).
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Aunque:

“al igual que ocurrid con la creacion de instituciones universitarias en el pasado, detrds de esta nueva ola de
creacion de universidades estatales no ha existido una politica de planificacion en la distribucion regional de
la oferta educativa segun criterios de pertinencia, calidad y equidad. No se ha evaluado si, de existir una
demanda por educacion superior en las zonas donde se asientan las nuevas universidades esta no hubiera
podido ser satisfecha por otras instituciones, tanto universitarias como superiores no universitarias ya
existentes, o través de las nuevas tecnologias a distancia. Tampoco se ha sopesado el impacto que a futuro
tendrd sobre las finanzas del gobierno nacional y, especialmente, sobre los recursos financieros de las
instituciones ya existentes” (Garcia de Fanelli, 2011, p.11).

Cabe ademas senalar que “esta expansion de la oferta institucional estatal ocurre en el contexto de
estancamiento de la matricula universitaria publica, atribuible probablemente a las altas tasas de
desercidn en la escuela media y a la mayor atraccion relativa de las universidades privadas en un

contexto de crecimiento econdmico” (Garcia de Fanelli, 2011, p.12).

El Consejo de Planificacion Regional de la Educacién Superior (CPRES)

La vigente LES 24.521/95 instituye al CPRES como érgano de coordinacidn, consulta y planificacion del
sistema que funciona en la Secretaria de Politicas Universitarias del Ministerio de Educacién de la
Nacion.

Creacion
Se lo piensa como un instrumento de politica activa a cargo del Estado nacional. Su disefio
institucional refleja un enfoque de planificacion descentralizada y regional con alto nivel de

regulacién estatal en el conjunto de instituciones que componen el nivel superior (Gonzalez, 2011). Se

crea con la intencién de fortalecer la capacidad organizativa de los distintos “territorios” para el

a)y

L - \

desarrollo de sistemas sociales, culturales y productivos locales configurando una red de instituciones

~]

de educacidn, institutos de investigacidon y empresas conectadas con el tejido social e institucional de
cada localidad o regién (Gonzalez, 2011). Con ese criterio, la Resolucion 602/95 que reglamenta el
funcionamiento del CPRES dispone la organizacién en siete regiones o “territorios” conformados por
las autoridades educativas presentes en cada jurisdiccion y garantiza la representacién del gobierno
nacional a través de la conduccién y coordinacién general a cargo de una secretaria ejecutiva que

funciona en el ambito Secretaria de Politicas Universitarias (SPU). El cuadro que sigue (Fig. N°3)

sintetiza la organizacion territorial de las regiones CPRES.

66


http://proyeccion.cifot.com.ar/

Revista Proyeccion N2 13 — ISSN: 1852-0006 — Vol. VI — Afio 2012

http://proyeccion.cifot.com.ar/

Recursos

El CPRES conforma una unidad funcional de la Secretaria de Politicas Universitarias. A partir de la
escasa informacidon accesible respecto del personal técnico-administrativo y disposicion
presupuestaria del CPRES se puede concluir que el organismo no cuenta con recursos técnicos
propios (apoyandose en las dreas técnicas del ministerio nacional para la elaboracién de propuestas y
documentos) y su presupuesto se restringe a los recursos necesarios para la organizacion de los

encuentros y para salarios del personal administrativo que segun se registra es reducido.

Fig. N° 3. Organizacion territorial de las siete regiones CPRES

Territorios Jurisdicciones
Regiones Gobiernos subnacionales Cantidad de
. jurisdicciones
Sur Chubut, La Pampa, Neuquén, Gobiernos de las Provincias de 6
n Rio Negro, Santa Cruz, Tierra | Chubut, La Pampa, Neuquén, Rio
del Fuego Negro, Santa Cruz y Tierra del
Fuego
Z Centro-este Entre Rios y Santa Fe Gobierno de las Provincias de 2
(CES) Entre Rios y Santa Fe
Centro-este Cérdoba, La Rioja, Mendoza, Gobiernos de las Provincias de: 5
(COES) San Juan, San Luis Cérdoba, La Rioja, Mendoza, San

Juan y San Luis

x Noroeste Salta, Jujuy, Catamarca, Gobierno de las Provincias de: 5
= (NOA) Santiago del Estero, Tucuman | Salta, Jujuy, Catamarca, Santiago
del Estero y Tucuman

Noreste (NEA) Chaco, Corrientes, Formosay | Gobiernos de las Provincias de 4
E Misiones Chaco, Corrientes, Formosa y
Misiones
P Bonaerense Gran Buenos Aires e interior Gobierno de la Provincia de 1
'\E{“ Cj,: (BON) (110 distritos) Buenos Aires
r,—J Metropolitano | Ciudad Auténoma de Buenos | Gobierno de la Provincia de 2
(MET) Aires y Conurbano Buenos Aires y Ciudad Autonoma
Bonaerense (24 distritos) de Buenos Aires
&= = Fuente: datos de SPU
@F
o] &
E
@b
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No obstante, desde 1996 hasta 2011 esta estructura de recursos técnicos y econémicos fue variando
con los cambios de gobierno. Entre los afios 1996 y 1999 se registra la mayor actividad del Consejo y
una produccién de informes y diagndsticos a cargo de técnicos propios. En un sentido amplio este
periodo se caracteriza por la consolidacién de la estructura organizativa de la SPU creada en 1993. Su
creacion estd en estrecha vinculacion con la creciente expansion y diversificacidn institucional de las
ultimas décadas. Esto supuso un incremento importante en las actividades de politica universitaria,
asi como del cuerpo técnico y administrativo encargado de su implementacidon y seguimiento

(Gonzélez, 2011).

Entre 2000 y 2002 se producen cambios politico econdmicos a nivel nacional que afectaron el
funcionamiento regular del CPRES. Hacia fines de 1999 Argentina experimentaba la profundizacién de
una de las crisis mas profundas del modelo neoliberal instalado en el pais. En medio de la recesion
hubo elecciones presidenciales y el partido de la Alianza gané con cierto margen de preferencias, a su

principal opositor: el Partido Peronista.

En el campo de la educaciéon superior, el gobierno de la Alianza define nuevos cargos directivos para
la SPU y para la Secretaria Ejecutiva del CPRES y encara medidas de ajuste presupuestario y
reconfigura el equipo técnico, reduciéndolo de nueve a dos personas (Gonzalez, 2011). De ese modo,

disminuye su capacidad técnico-operativa de la secretaria para impulsar sus funciones.

En 2003 la Secretaria Ejecutiva del CPRES propone una nueva linea de politica publica para el sector
en funcion de los cambios en las condiciones politicas y econdmicas que introduce la nueva direccién

de la SPU, desde entonces a cargo de otro partido politico: el Peronista.

Este periodo se caracteriza por una recomposicién del organismo en términos técnico-politicos y
econdmicos. No obstante, esto no generd una mayor intervencién publica del CPRES en términos de
planificacién educativa. El Unico ambito de trabajo que aparece sin alteraciones frente a los cambios

de las condiciones de contexto es la comisidon de evaluacion permanente.
Misién y funciones

La LES prevé que el CPRES desarrolle multiples objetivos: la articulacién entre el nivel medio y el
superior; la articulacion entre el nivel universitario y no universitario; la deteccién de necesidades de
educacion superior a nivel regional posibles de atender por el marco institucional, y el ejercicio de
coordinacion entre universidades. En los articulos 10, 71 y 72 contiene referencias especificas. Segun

el art. 10 “la articulacién a nivel regional estara a cargo de los Consejos Regionales de Planificacion de
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la Educacion Superior, integrados por representantes de las instituciones universitarias y de los

gobiernos provinciales de cada regién”.

El articulo 71 los incluye dentro del conjunto de érganos de coordinacién y consulta, expresando que
“seran oérganos de coordinacidn y consulta del sistema universitario, en sus respectivos ambitos, el
Consejo de Universidades, el Consejo Interuniversitario Nacional, el Consejo de Rectores de
Universidades Privadas y los Consejos Regionales de Planificacion de la Educacidon Superior”. El
articulo 72 sefala la participacion de un representante de cada CPRES -que debera ser rector de una

institucion universitaria- en la conformacién funcional de Consejo de Universidades (Gonzalez, 2011).
Estructura y miembros

El disefio institucional del CPRES facilita la reunidn de diversos actores en un mismo espacio de
negociacién. Segun indica la normativa vigente el CPRES funciona a partir de la representacion y
actividad desempefiada por los actores que lo componen. Estos actores se sitlan en distintos niveles
de gobierno y pertenecen a ambitos de gestion publica y privada. En este marco se identifica la

presencia de tres tipos de actores: estatales, para-estatales y sociales.

Los actores estatales estan representados por el Estado nacional (Ministerio de Educacién a través de
la Secretaria de Politicas Universitarias) y los niveles subnacionales de gobierno: las jurisdicciones
provinciales y municipios. La categoria de actor para-estatal se adopta para significar a “todas las
autoridades académicas, estatales y no estatales, dado que todas (de diversa manera los de las
instituciones 'publicas' y los de las 'privadas') se diferencian del funcionario publico tipico, pero todas
-al mismo tiempo- sufren restricciones, obligaciones impuestas por el Estado y un control estatal, que
no permite confundirlos con actores sociales que, tipicamente, actian con un mayor grado de

autonomia con respecto al Estado” (Potenza dal Masetto en Gonzalez, 2011).

En esta categoria se ubica al Consejo Interuniversitario Nacional (CIN), al Consejo de Universidades
(CU), y al Consejo de Rectores de Universidades Privadas (CRUP). El grupo de actores sociales esta
integrado por universidades de gestidn publica y privada que componen a cada una de las regiones y
también otras organizaciones de la sociedad civil que intervienen en la construccién institucional del

organismo (Fig. N° 4).
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Fig. N° 4. Niveles de gobierno

Actores sociales y para-

Escala Actores estatales
estatales

CPRES i
e / Secretaria de Universidades
Politicas

Nacional . . . . nacionales, CU
Universitarias/Ministerio CIN

Educacion de la Nacion

Instituciones de

Direccion de Educacién Educacion Superior No

Provincial . Universitarias,
Superior . . .
universidades privadas,
CRUP
Municipal Gobiernos locales: Organizaciones de la
P Intendencias Sociedad Civil (OSC)

_":'* Fuente: datos Ley de Educacion Superior N° 24.521

La SPU se encarga de la coordinacion general en la tarea de los CPRES a través del apoyo técnico,

econdmico, y politico. Desde la perspectiva expuesta por representantes del nivel nacional el CPRES

tiene un funcionamiento problematico en la medida que no logra sostener una dinamica de
funcionamiento propio. Esto ha impulsado a la SPU a ejercer un rol conductor en la dindmica de sus

acciones y asumir un rol preponderante en la consecucion de sus fines (Gonzalez, 2012). Segun afirma

Gustavo Crisafulli:

“los CPRES han tenido poco mds de un lustro de actividad en la que, con numerosos altibajos, han ido
consolidando una presencia permanente en el sistema de educacion superior. En su origen confluyeron dos
innovaciones importantes; por un lado, la confluencia de universidades nacionales, privadas y gobiernos
provinciales y por el otro, la presencia de un organismo con funcionamiento a escala regional.

Estos novedosos aspectos explican en buena medida sus iniciales dificultades para poner en marcha una
p agenda de trabajo sustantiva y productiva. En los primeros afios, concentradas las provincias en la reforma
de la educacion bdsica, los CPRES fueron poco mds que espacios de coordinacion de algunas politicas de las

'r'?'uf'_‘_"»l universidades (lo que sin embargo no era poco si se tiene en cuenta el tradicional aislamiento que
Y . , , L .

L caracterizaba a nuestras casas de altos estudios). A partir de 1997 universidades y provincias, con el apoyo
,—J de la Nacidn, fueron centrando sus agendas en torno de la articulacion regional de ambos subsistemas de

educacion superior” (Crisafulli, 2011: 3).

El comportamiento del sector universitario refleja diferentes estrategias segun el tipo de gestién. La
mayoria de las universidades privadas tienen una intencién colaborativa y proactiva para movilizar la
agenda temdtica del CPRES, y corporizan su actividad, a partir de una representacion estable y

continuidad en la tarea. Sin embargo, no tienen un rol conductor a nivel sistémico.
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Las universidades nacionales tienen un rol de mayor conduccién a nivel sistema debido al poder de
veto caracteristico de este sector para restringir o posibilitar las medidas oficiales. Asimismo,
mantienen entre ellas vinculos de asociacidn y coordinacidon que desarrollan en el marco de reglas
formales y también informales. Segln se observa, la participacidn de las universidades nacionales en
las reuniones CPRES es discontinua y débil. Mientras que, las negociaciones importantes parecen
transcurrir en otros ambitos institucionales de caracter informal en el que un juego de influencias

mutuas y la capacidad de negociacidn a nivel personal reemplazan al debate formal y publico.

En un estudio previo (Gonzalez, 2011) se determind que la institucionalidad del CPRES ha estado
supeditada a la interpelacién generada tanto por las condiciones de contexto como por la
intervencién estratégica de otros actores. Ambos factores impulsaron su intromisidn progresiva en la

accion publica y dieron lugar a una mayor especificacién de los roles y funciones puestos en marcha.
Reglas de cesion y votacion

El CPRES tiene reglas formales de votacion y cesidon. Cada institucidn equivale a un voto salvo el
representante nacional que tiene voz pero no tiene voto. Las reuniones que establece el CPRES
dependen del nivel de actividad del organismo. Como se indicd antes, es la SPU la que motoriza la
actividad del CPRES a partir de su iniciativa y transferencia de recursos. Esto quiere decir que el
funcionamiento del CPRES depende en gran medida de la voluntad politica, direccidn y accién

desplegada por las autoridades que ocupan cargos en el nivel nacional.

En este escenario, desde su puesta en marcha en 1996 hasta el 2011 el CPRES ha funcionado de
manera irregular en lo que respecta a su organizacién y operatividad, convirtiéndose en un organismo
altamente sensible a los cambios politico-partidarios. Durante estos afios el CPRES ha definido
progresivamente seis comisiones de trabajo. Las mismas han funcionado en forma irregular en las
siete regiones CPRES en funcion de la vulnerabilidad del organismo pero en la actualidad funcionan.
Se trata de las comisiones de: a) evaluacién permanente, b) articulacion, c) planificaciéon de la oferta
regional, d) formacion docente, e) educacién a distancia, y f) la comisién de competencia de ingresoy

permanencia.

Estas comisiones de trabajo se reldnen primero en sesiones técnicas donde se vota los temas a tratar
por el plenario y luego se realizan los plenarios que incluyen las tematicas derivadas de la totalidad de
cesiones técnicas. Con todo, se trata de 2 o 3 reuniones al afio en cada regién CPRES (Gonzilez,

2011).
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Estructuras de autoridad: las funciones efectivas del CPRES
a) Misidn y funciones

La misidn y funciones del CPRES bonaerense asi como también los aspectos que hacen a su
funcionamiento estan reglados por la Ley de Educacion Superior (LES) 24.521/95, por la Resolucion
602/95 y por el Decreto 1047 del afio 1999. De acuerdo con la vigente LES y la Resolucién 602/95 la
misién del CPRES consiste en actuar como érgano de coordinacién, articulacion y consulta de sistema
universitario y no universitario. El Decreto 1047/99 amplié el ambito de intervencién del CPRES no
sélo por la inclusion de nuevas funciones consultivas de cardcter no vinculante para definir la
conveniencia y pertinencia de crear nueva oferta educativa a nivel regional, sino también porque en
la implementacién de esta normativa, el CPRES adquirié un protagonismo decisivo en el sistema de
decisiones orientado a evaluar la creaciéon de nuevas sedes, subsedes o extensiones aulicas en el

ambito universitario.
b) Estructura y miembros: caracterizacion de la Provincia de Buenos Aires

El CPRES bonaerense tiene una sola jurisdiccidn: el gobierno de la Provincia de Buenos Aires. En
términos territoriales, la Provincia de Buenos Aires estd compuesta por dos regiones: los 24 partidos
que componen el conurbano bonaerense y el Interior de la Provincia o Gran Buenos Aires. El territorio
sobre el que se organiza el CPRES bonaerense comprende Unicamente el Interior o Gran Buenos Aires
sin incluir al conurbano bonaerense, que forma parte junto al gobierno de la Ciudad de Buenos Aires,

de otro CPRES: el metropolitano (Fig. N° 5).
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Fig. N° 5. Provincia de Buenos Aires segun region

PLAN ESTRATEGICO REGIONALIZACION

Vol. VI | diciembre 2012

Capital (La Plata) T05.909 5% 13.4% 48%

I Conurbanc ampliado 9.566.885 9% 17.9% 83.1%
Interior 1 T16.744 5% 12.5% 6.4%
Interior 2 B75.047 % 2.1% 8.6%
Interior 3 1.257.193

Interior 4 T05.625

TOTAL 13.827.203

“Censo 2001
" Afa 2003

Fuente:

. . . . . . ..o 4
Gobierno de la Provincia de Buenos Aires. Plan de Regionalizacion

ON Y GLOBALIZACION. desafios para el ordenamiento territorial

La Provincia de Buenos Aires y la regién metropolitana son los dos territorios de mayor influencia en
la Argentina en funcion de su concentracién poblacional y el consecuente desarrollo socio-politico y

econdmico productivo que alli se genera.

El disefio institucional vigente en la Provincia de Buenos Aires se caracteriza por tres rasgos clave: su

composicion social, su densidad electoral, y su representacion provincial. (Ollier, 2010).

En relacion a la composicion social, la Provincia de Buenos Aires asi como también los 24 partidos del

13 TERRITORIO, GESTI

conurbano bonaerense registra un nimero creciente de pobres e indigentes que afectan el curso e

Q ; implementacién de las politicas publicas en general, y de las politicas educativas en particular (Ollier,
Q@ é 2010).
o= =

ROEEE

* Informacién disponible online: http://www.regionalizacionba.com.ar/
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La referencia a la densidad electoral obliga a revisar la concentracidon poblacional de la regién. De
acuerdo al Censo 2010 del total de 15.625.084 habitantes que tiene Buenos Aires, el conurbano
bonaerense posee entonces 9.916.715, en tanto el interior abarca 5.708.369 habitantes. Sélo en la
Provincia de Buenos Aires y el Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA) se concentra el 40% de la

poblacién argentina, siendo el drea con el mayor nimero de votantes en el pais (Fig. N° 6).

Fig. N° 6. Densidad poblacional segln region, para 2010

Area metropolitana Provincia de Buenos Aires Sub total AMBA e Poblacién
Interior total
Ciudad de Conurbano bonaerense Gran Bs.
Buenos Aires
Aires (Interior)
2.890.151 9.916.715 5.708.369 18.515.235 40.117.096

Fuente: datos del INDEC (2010)

También, el tipo de representacién provincial de Buenos Aires es un rasgo clave para dar cuenta del
escenario que caracteriza a la politica local. Ollier (2010) destaca la preeminencia del ejecutivo
municipal para la toma de decisiones publicas. Esta particularidad del disefio politico institucional de
la Provincia de Buenos Aires promueve una dindmica centrada en el intendente, que se convierte en
una figura casi exclusiva en el proceso de toma de decisiones sobre temas importantes del municipio.
Este centralismo en la figura del intendente se ve facilitada por la existencia de otra regla municipal
que permite perpetuar en el poder al jefe comunal, es decir, la reeleccion indefinida (Ollier, 2010).
Esta regla favorece las tendencias al poder absoluto de los intendentes. En consecuencia, la
reeleccion indefinida no solo impulsa la personalizacién de la politica sino que dificulta el desarrollo

de mecanismos institucionales para el recambio y la alternancia.

Los municipios de la Provincia de Buenos Aires poseen un modelo institucional caracteristico por su
autonomia restringida (Bennardis, 1999 en Ollier, 2010, p.146) o por su autarquia (Recalde, 2008 en
Ollier, 2010, p.146) expresiones que refieren a la dependencia de los municipios hacia el gobierno
provincial en multiples aspectos, a partir de lo establecido en la Constitucién de la Provincia y la Ley
Organica de Municipalidades. Entre los mas importantes se encuentran: la falta de autonomia en el
dictado de sus marcos institucionales, la dependencia econdémica y financiera de la provincia, y las

débiles autonomias en lo administrativo y lo politico. A su vez, la subsidiariedad municipal también
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estd dada por la falta de dmbitos intermunicipales de relacién con el poder provincial, lo que implica
una relacion directa e individual de cada municipio con el gobierno provincial que facilita la
posibilidad de subordinacién y disciplina miento por parte de la provincia y la posibilidad de

intervencion provincial en los mismos (Ollier, 2010).

Este tipo de ldogicas caracterizadas por el personalismo politico a nivel de los municipios, y de
subsidiariedad municipal hacia el gobierno provincial han dispuesto las condiciones de posibilidad

para el desarrollo de reglas de juego informales en ambito gubernamental.
¢) Temdticas tratadas, productos y mecanismos de concertacion

Desde 1996 hasta 2011 el CPRES ha desarrollado progresivamente seis comisiones de trabajo. Se trata
de las comisiones de: evaluacion; articulacién de la educacién en el nivel superior y entre el nivel
superior y el nivel medio; la comisidon de planificacién, formacién docente; educacién a distancia;

ingreso y permanencia.

La actividad de estas comisiones asi como sus productos varia segun la regién CPRES de que se trate.
Esto obedece a que la estructura y miembros de cada CPRES son distintos y a la vez cada provincia

tiene una composicion diferente de universidades.

Sin embargo, un denominador comun en las siete regiones CPRES lo constituye la importante
cantidad de acuerdos producidos en la comisiéon de evaluacidn permanente en comparacién con el

trabajo observado en las otras comisiones.

El registro de actas analizado permite entrever que las siete regiones CPRES han producido un total
de 178 acuerdos. De éste total 149 corresponden a acuerdos generados en la comisidn de evaluacion
permanente mientras que el 29 restante corresponde al resto de las comisiones. La comisiéon de

evaluacidn permanente registra también un total de 165 dictdmenes (Fig. N°7).

Esta comisidn es creada en 1999 como resultado del Decreto 1047 en el que se dispone al CPRES
como d6rgano de consulta del Consejo de Universidades. Se propone como un espacio institucional
para emitir opinidn vinculada a la conveniencia y pertinencia de crear nueva oferta de grado y
posgrado fuera del CPRES de pertenencia. Desde el punto de vista legal, la opinién del CPRES es
requerida “cuando el Consejo de Universidades lo cree conveniente” siendo el CU el dérgano
responsable de decidir (incorporando o no las recomendaciones del CPRES) si se autoriza una

solicitud de nueva oferta académica.
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El andlisis de las actas de reunién permite entrever que el CU no solo solicita la opiniéon del CPRES
toda vez que recibe una solicitud de nueva oferta universitaria sino que ademas ha adoptado sus
recomendaciones sin alterar ninguna de las consideraciones alli volcadas. Esto es apoyado por los
testimonios relevados que destacan la posicidon de poder que adquirid el CPRES en los ultimos afios a
partir de su influencia en el proceso de toma de decisiones para la expansion del sistema. En este
contexto, se interpreta que, para el periodo analizado, los actores involucrados en evaluar solicitudes
de nueva oferta han desarrollado de manera informal una funcién ejecutiva no prescripta en su
disefno institucional. Del mismo modo, se evidencia una débil capacidad institucional para pensar al

sistema de educacién superior en términos de gobierno y planificacion.

Este “desvio” en el accionar del CPRES respecto de la normativa es relatado por la secretaria

académica de una universidad privada que participa de sus reuniones desde 1996. El testimonio

también muestra al CPRES como institucidon informal en la medida que revela la apropiacion de
practicas y rutinas no escritas por parte de los actores; que en su interaccidn re-significan las reglas
formales instituidas:
“En esta situacién lo que hace el CPRES es funcionar como un organismo de consulta del consejo de
universidades (CU) entonces el CPRES no dice qué hacer, lo que hace es asesorar al CU. Pero uno se

olvida de esto en la cotidianeidad de los hechos. Uno dice el CPRES ‘autoriza’ y en realidad lo que debe
hacer es sugerir al CU, quien toma la decision es el CU y quien refrenda es el Ministerio. Lo que sucede, y

= esto lo ha puesto al CPRES en un lugar de mucho poder es que el CU habitualmente ha seguido lo que el
o CPRES ha aconsejado (...) y quienes estamos hace muchos afios en el CPRES y hemos ido viendo la
evolucion y complejizacion de sus funciones lo vemos con alguna preocupacion y esta preocupacion
tiene que ver con cuestiones de funcionamiento del CPRES. De diferencias entre lo que deberia hacer el
CPRES y como efectivamente funciona. Y lo digo porque lo hemos manifestado a las autoridades, no es
un secreto, tiene que ver con que concretamente en la ultima reunion plenaria hicimos una presentacion
informal algunos miembros que tenemos algunos afios y continuidad en la tarea manifestando
preocupaciones y pidiendo formalmente que se revisen algunas cuestiones que tienen que ver con el
\‘?“'Ej' funcionamiento...” (G. Bolzan, Secretaria Académica de la Universidad Notarial (comunicacién personal,
15 de febrero de 2012).

76


http://proyeccion.cifot.com.ar/

—
v, A, 1
v )

”,

Revista Proyeccion N2 13 — ISSN: 1852-0006 — Vol. VI — Afio 2012

http://proyeccion.cifot.com.ar/

Esta opinidn es apoyada por un funcionario de la Direccién Provincial de Planeamiento Educativo al

destacar que:

“las unicas reuniones que se producen son para emitir limites a los movimientos interjurisdiccionales
para cuidar su territorio. Para eso ha servido el CPRES historicamente {(...). Ahora bien, si los CPRES pasan
a tener otra funcidn y pasan a ser un organismo de consulta, de evaluacion y un organismo regional de
planeamiento vos no podes planificar si no tenes el dictamen de la region. Es decir, invertis el orden. Si
fuera asi entonces no podes crear una universidad si el territorio no te lo pide. Entonces, si un municipio
(...) efectivamente quiere dar educacion superior, ese intendente, de esa comunidad, tiene que decirle a
la comunidad de al lado que tiene una universidad que lo acompafie, para conformar una voz regional
que diga que se cree una nueva universidad. Ahi es probable que vos no repitas las mismas carreras y
pueda dar carreras mds razonables, que no sean dictadas por la universidad de al lado, pero si no sucede
esta consulta y este dialogo regional, esta planificacion, esa Idgica, si no se invierte esa Idgica, si no se le
da funciones operativas claras, en lo politico, presupuestario....” (C. Giordano, Secretario de Planificacion
Educativa de la Provincia de Buenos Aires (comunicacion personal, 19 de septiembre de 2011)

En la misma linea opina un funcionario de la Secretaria Ejecutiva del CPRES cuando afirma:

“En general, el CU toma en consideracion lo que decide el CPRES, la conducta del CU es esa, acompafiar
el criterio de los dictdmenes elaborados por el CPRES” (G. Drake, Presidente de la Federacidon
Universitaria de La Plata y representante del CPRES Bonaerense (comunicacidn personal, 26 de marzo de
2012)

La regidn bonaerense se caracteriza por una concentracién del trabajo en la comision de evaluacion, y

una tendencia clara a la proteccién del territorio en funciéon de la negativa, muchas veces poco

fundada que presentan las universidades cuando se plantea un requerimiento de nueva oferta (Fig.

N° 7).
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Fig. N° 7. Distribucion de acuerdos plenarios por comision. Periodo 2006-2010

Comisiones
_ Evaluacion Articulacion Planificacién F. Docente  Ed. distancia Ingreso y
permanencia
Acuerdos

BON 29 s/d 1 s/d s/a 1
MET* 5 3 2 s/d s/a s/d
CEE * 35 s/d 4 s/d s/a s/d
s CEO 18 s/d 2 s/d 3 s/d
NEA 21 1 3 s/d s/a s/d
NOA 7 s/d 1 s/d s/a s/d
; SUR 34 s/d 1 s/d s/a s/d

* En MET se agregan siete (7) AP que corresponden a designacion de representante en el CU. También en CEE se agrega
uno. S/d: Sin dato. S/a: Sin acuerdos.

Fuente: Gonzalez, 2011

f La concentracion del CPRES en esta actividad de evaluacidn de la oferta ha generado cierta polémica
: entre los actores universitarios en funciéon de su accion restrictiva. Sobre todo, cuando consideran
que su accion no responde al caracter consultivo con el que se instituye en la normativa y el CU
aparece como un brazo ejecutor de sus decisiones. Ademas, la Provincia de Buenos Aires presenta un

escenario de concentraciéon institucional en los distritos de territorio pequefio y grado de

urbanizacién alto (La Plata, Mar del Plata, Bahia Blanca). Mientras que otros territorios de mayor

tamafio y menor urbanizacidn presentan escasa o nula oferta universitaria. (Fig. N° 8)

En este marco, tanto el “cercamiento” territorial que supone la restriccién de crear oferta
universitaria como la concentracidén institucional en territorios pequefios con alto grado de
urbanizacién configuran dos tipos de respuestas que el CPRES pone en marcha, como institucion

informal, para limitar la ampliacion de los limites y poderes territoriales.
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2012

siembre

Fig. N° 8. Territorio, poblacidn e instituciones de educacion superior (*)

_ Territorio Instituciones nivel superior
= Universidades Instituciones
= Terciarias
- Grande Poblacién estudia.
(18-24 afios) Publico Privado Publico Privado
Olavarria 11.823 (11%) 1 (unicen) S/d 2 7
(111.708 total hab.)
= Tandil 14.315 (12%) 1 (unicen) S/d 2 7
= (123.871 total hab.)
"J Mediano
= Bahia Blanca 38.170 (13%) 2 (UNSy s/d 2 17
= UTN)
E (301.572 total hab.)
= Pergamino 10.961 (10%) 1(UNNOB | 5/d 3 2
= A
— (104.590 total hab.)
= San Nicolas 16.089 (11%) 1(UTN) s/d 2 1
o 145.857 (total hab.)
Zarate 13.602 (11%) s/d s/d 2 4
& 114.269 (total hab.)
Lujan 11.930 (11%) 1(UNL) S/d 2 5
= 106.273 (total hab.)
“:J Pequefio
= La Plata 84.467 (13%) 2 (UNLP, 2 6 25
.:? UTN) (UCALP,
o una)
P
g 654.324 (total hab.)
= Gral. Pueyrredén 66.953 (10%) 1(UNMP) | 3 (UNA, 2 20
s EAT,
f‘f USTA)
;{f 618.989 (total hab.)
= Pilar 36.632 (12%) 0 1(u. 1 2
rT Austral)
s
299.077 (total hab.)
~y (*) El analisis no considera las sedes, subsedes, extensiones aulicas y Centros Regionales que funcionan en esta region.
l{C“u’Fll S/d: Sin datos
l__,] Unicen: Universidad Nacional del Centro - UNS: Universidad Nacional del Sur —
o UTN: Universidad Tecnoldgica Nacional - UNNOBA: Universidad Nacional del Noroeste de la Prov. Buenos Aires

UNL: Universidad Nacional de Lujan - UNLP: Universidad Nacional de La Plata

UNMP: Universidad Nacional de Mar del Plata - UCALP: Universidad Catdlica de La Plata
UNA: Universidad Notarial - EAT: Escuela Argentina de Teologia

- USTA: Universidad Santo Tomas de Aquino - UA: Universidad Austral

= Fuente: datos del Indec (2010) y de Direccién de Esc. de la Prov. de Buenos Aires (2012

©
=y -
| {]:Lr’
zd b

TR
=7,

%

79


http://proyeccion.cifot.com.ar/

Revista Proyeccion N2 13 — ISSN: 1852-0006 — Vol. VI — Afio 2012

http://proyeccion.cifot.com.ar/

d) Actores que participan en las reuniones

De acuerdo con los testimonios relevados, para el periodo analizado, de las reuniones del CPRES
participan efectivamente la méxima autoridad educativa nacional, las universidades privadas, y en
menor medida las universidades nacionales. En cambio, los testimonios y el andlisis de las actas de

reunion revelan una ausencia caracteristica de las autoridades educativas del nivel subnacional.

En relacidn a la participacién de la maxima autoridad educativa nacional, se destaca la presencia de

funcionarios de la SPU con experiencia en materia educativa y ademas con alto perfil politico.

El nivel subnacional de gobierno no tiene una presencia continua dentro del CPRES bonaerense. Sus
representantes no asisten a las reuniones o asisten poco. Esta ausencia es vista como un problema
por otros actores del sistema universitario en funcion de la responsabilidad econdmica vy
administrativa que ejerce la Direccion General de Cultura y Educacion de la Provincia sobre las
instituciones de educacion superior no universitarias, en términos de su participacién como agente de

conduccién y gobierno del sistema frente a los procesos de expansion territorial.
Segun la perspectiva que ofrece la secretaria académica de una universidad privada:

“la jurisdiccidn participa de un modo muy discontinuo, son mds las ausencias que las presencias (...).En
muchos casos cuando se debaten temas donde la jurisdiccion sequramente tiene algo que decir nosotros
decimos justo no hay nadie de la jurisdiccion y esas, son cosas que escapan a nuestra posibilidad de
decidir. La comision permanente de evaluacion necesariamente deberia tener una presencia de la
jurisdiccién y no la hay. No sabemos bien por qué...” (G. Bolzan, Secretaria Académica de la Universidad
Notarial (comunicacion personal, 15 de febrero de 2012)

En el mismo sentido, opina un funcionario técnico de la Secretaria Ejecutiva del CPRES en la SPU al ser
consultado por la estructura organizativa del CPRES:
“deberian estar presentes las jurisdicciones provinciales, que en este caso se compone unicamente por la
jurisdiccion bonaerense (...). Con respecto a la presencia del gobierno de la jurisdiccion, no siempre
podemos concitar la continuidad. En la ultima reunion estuvo presente la Directora de Educacion
Superior y en la anterior también. Pero han pasado periodos largos en los que en no asisten. Es la pata

flaca del CPRES: la presencia de las jurisdicciones”. (G. Drake, Presidente de la Federacién Universitaria
de La Plata y representante del CPRES Bonaerense (comunicacion personal, 26 de marzo de 2012)

La ausencia caracteristica de la jurisdiccion en el ambito del CPRES bonaerense no obstante contrasta
con el desarrollo de un plan mas amplio de regionalizacidon y planificacién territorial que busca
mejorar el disefio politico institucional de la Provincia de Buenos Aires y modernizar su gestion

publica. La Legislatura Provincial tiene en discusion un proyecto denominado: “Plan de
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Regionalizacién. Un Estado inteligente para la Provincia del Futuro”® enviado en marzo de 2011 por el
Gobernador Daniel Scioli. El plan propone la reforma administrativa general del aparato publico y
mayor autonomia de los municipios. Este proyecto recupera a la planificacién como un instrumento
orientador y de conduccién de la gestidn. Sin embargo, esta experiencia que se desarrolla en el marco
de un plan de gobierno no ha convocado y/o involucrado al CPRES en tanto organismo encargado de
planificacién educativa. Tampoco, ha generado instancias interinstitucionales para la generacion de
sinergias y acciones colaborativas con otras areas del Estado, como es el caso de la planificacion

educativa.
En este sentido opina la secretaria académica de una universidad privada:

“En el dmbito del CPRES nunca ha habido una presentacion formal de lo que estd haciendo la
provincia en materia de regionalizacion para que el CPRES lo tome en cuenta y forme parte de las
politicas del CPRES y de las decisiones que tome el CPRES. Por decirte, cuando se establecio la
comision de mapa de la oferta algunos miembros del CPRES participamos muy activamente haciendo
relevamiento tanto de la oferta de las universidades como de la oferta de la jurisdiccion. Costo
consequir la oferta de la jurisdiccion, pero la conseguimos...” (G. Bolzan, Secretaria Académica de la
Universidad Notarial (comunicacién personal, 15 de febrero de 2012)

Las universidades nacionales asisten irregularmente, cuando las convoca la comision de evaluacion. Al

@ decir de un funcionario de la Secretaria de Planificacidn Educativa de la Provincia:

“las unicas reuniones de las que participan son aquellas que se producen para emitir limites a los
movimientos interjurisdiccionales, para cuidar su territorio. Para eso ha servido el CPRES
histéricamente” (C. Giordano, Secretario de Planificacion Educativa de la Provincia de Buenos Aires
(comunicacidén personal, 19 de septiembre de 2011)

Las universidades nacionales en esta regién han desarrollado dos tipos de estrategias. Por un lado, se
constituyen en los agentes principales de expansion institucional, con la apertura de sedes, subsedes,

) extensiones aulicas y su asociacidn con los distintos Municipios u otras instituciones universitarias y

r,—J no universitarias a través de Centros Regionales. Pero a la vez, actian restrictivamente, limitando la
ampliacion de la oferta universitaria con la creacion de nuevas carreras, sedes, subsedes vy

/_r "- . Ve . Ve . . . .

% & extensiones aulicas cuando éstas son solicitadas por otras universidades. En este marco, las

universidades nacionales, siguiendo una légica de accidén corporativa, parecen resguardar sus areas
de influencia institucional, limitando el desarrollo de nuevas ofertas que pudieran afectar la demanda

en su territorio.

| > Informacion disponible en: http://www.regionalizacionba.com.ar/el plan.htm
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De acuerdo con los testimonios relevados esa “limitacion” sucede sin previas discusiones substantivas
en torno a los programas que se presentan para abrir nuevas carreras. Antes bien, en las respectivas
reuniones de comisidon se emite un voto predeterminado por el mandato institucional sin desagregar
ni analizar la informacién presentada por la institucién solicitante en clave de planificacién y

articulacion del sistema educativo.
Segln expresa un funcionario de la Secretaria de Planificacion Educativa de la Provincia:

“el CPRES no se reune para discutir si las instituciones estdn pensando en la educacion superior ni
para pensar en términos de planificacion del sistema” (C. Giordano, Secretario de Planificacion
Educativa de la Provincia de Buenos Aires (comunicacion personal, 19 de septiembre de 2011)

La informacion recogida a partir de las entrevistas da cuenta de cierta “sospecha” por parte de los

actores entrevistados acerca de la preeminencia de ciertas reglas institucionales informales en la

construccion de este voto predeterminado por la autoridad universitaria caracterizado por la
negociacién a nivel personal y la definicién de acuerdos discrecionales entre los actores universitarios

en los que se reconocen intereses e identidades comunes. Segun el funcionario previamente citado:

“si se discute la creacion de una extension de la UBA en Madryn o una extension de la UBA en
Trenque Lauquen. Ahi iquién decide la viabilidad o no de esa extension? Antes de la existencia de

ig-“'g los CPRES lo hacia cada universidad en virtud de su autonomia. Yo tengo una carrera que una
facultad hace un convenio con un municipio y vamos a dar abogacia a Trenque Lauquen. Los
CPRES cuando se crean, ahi se le ve una utilidad, que es casi la unica utilidad que termino
teniendo, que es limitar, la inter jurisdiccionalidad, entonces, en general los dictdmenes del CPRES
dicen que las carreras que vienen de otra jurisdiccion tienen problemas. Casi nunca los
dictamenes dicen que los problemas son lo que ellos creen: que le saca la oferta educativa, que
descentraliza. Dicen que el programa que nombraron no tiene bibliografia o que no estd claro el
docente pero no dicen lo que efectivamente subyace en la base de lo que son los dictdmenes de
los CPRES y es que no te metas en mi jurisdiccion, que ese es el gran ser de los CPRES” (C.
Giordano, Secretario de Planificacion Educativa de la Provincia de Buenos Aires (comunicacidn
ft— personal, 19 de septiembre de 2011)

,—J Otra cuestion vinculada al desarrollo de nueva oferta en la regiéon bonaerense es producto de los
acuerdos entre las universidades nacionales con sus municipios. Estos convenios se realizan sin
mediar ningun tipo de marco regulatorio dispuesto por la SPU debido a su restriccion juridica para

establecer reglas y mecanismos generales en este ambito.
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Como sefiala un funcionario de la Direccién General de Educacién Superior:

“Por ejemplo, si yo fuera una autoridad de la Universidad Nacional de La Plata y quisiera dar clases en
monte caseros, la SPU no lo puede impedir. Normativamente no lo puede impedir. Yo tengo
normativamente un convenio con el municipio que puedo dar clase ahi. Porque el municipio me lo paga,
y porque yo tengo autonomia para dar clase donde quiera, por eso soy una universidad nacional y no
una universidad regional. Sin embargo, ese dictamen no vinculante te genera problemas. No problemas
directos, porque te repito, la normativa no me lo impide. Ahora, si le dicen al intendente: ‘bueno, no, no
podes usar la partida educativa’. Toda la oferta regional se pone en contra con que vos des esta carrera
en este sitio. Empecemos a pensar que si vos querés una oferta educativa, bueno, no traigas abogacia
pero si pensemos arquitectura. Pero estas discusiones no se generan en el CPRES sino en otro lado. En el
CPRES las discusiones son, vos te sentds, te viene la propuesta y los técnicos que van al CPRES, los
representantes institucionales (el representante nacional no vota y es coordinador) en realidad no votan
porque en realidad no hay controversia. Claro, en la prdctica, el dictamen termina diciendo no a lo
nuevo, por algun subterfugio técnico. Esto que te decia, la bibliografia o no me dicen claramente los
términos de la carrera, entonces el dictamen termina diciendo no (...). (C. Giordano, Secretario de
Planificaciéon Educativa de la Provincia de Buenos Aires (comunicacidén personal, 19 de septiembre de
2011)

Para las universidades privadas, en cambio, el CPRES aparece como un espacio de didlogo y

negociacidn interesante. Esto se evidencia en una frecuente participacién de sus rectores en las

reuniones plenarias y ordinarias. También, se registra una mayor participacién de este sector en el

trabajo de organizacidn y formulacion de una agenda de trabajo.

En la region bonaerense funcionan cinco universidades privadas y la Escuela universitaria de Teologia.
Se trata de la Universidad Catdlica de La Plata, la Universidad FASTA, Atlantida Argentina, Notarial y
Universidad del Este®. También, funcionan un sinnimero de sedes, subsedes y extensiones aulicas
que forman parte de la oferta universitaria de otras regiones, sobre todo de la regién metropolitana y

centro este.

U ;-J. Las universidades con mayor nivel de participacion son las universidades Notarial y FASTA. Los
1—.| representantes de estas universidades presentan una continuidad en la tarea desde 1996 hasta la
actualidad y ademas, presentan una actitud cooperativa en términos de construccion de
institucionalidad. Reconocen la existencia distintas problematicas y en sus intervenciones plantean

diagndsticos de politica y planificacién educativa como es, el observar la expansion inercial del

6 . . o .. .
Cabe aclarar en este punto que las universidades Atlantida y del Este participan del CPRES con voz pero sin voto porque no
tiene aun la autorizacion definitiva para funcionar. De todos modos, segun han relatado los actores, son universidades que,
| precisamente por no poder votar, no tienen una presencia regular las reuniones CPRES.
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sistema y la necesidad de utilizar criterios que se ajusten a la legalidad para la toma de decisiones en

todo lo que al tema de expansion refiere.
B En palabras del Rector de una universidad privada consultado por este tema:

“Si creo que hay mds constancia en la tarea que hacen algunas privadas, sobre todo en el drea de
evaluacion, donde ya han leido muchos casos, que han tenido oportunidad de formar criterio.
Concretamente hay dos personas que participan constantemente de todas las reuniones: una es de la
universidad Notarial y la otra es de la universidad FASTA. Entonces, ya se forma una cierta prdctica, hay
: criterios que se van homogeneizando sobre qué se puede considerar una oferta consistente. Qué se
puede interpretar como conveniencia de realizar tal o cual oferta. Cuando se interpreta que hay
superposicion o no. Cuando y hasta qué punto un CPRES puede juzgar respecto de la posibilidad que

tiene una universidad de realizar la oferta convenientemente. Porque el CPRES no es otra CONEAU’,
entonces no tiene todos los elementos de evaluacion que dan sustento a un dictamen de este tipo sino
]:_{ tendriamos multiplicidad de drganos de evaluacion con distinto criterio. Sobre todo porque la educacion
a distancia estd imponiendo serios desafios a la evaluacion que hace el CPRES a través del Decreto 1047.
La educacion a distancia que es propuesta tanto por universidades locales como por instituciones
extranjeras como Harvard” (J.C. Mena, Rector de la Universidad FASTA (comunicacion personal, 8 de
febrero de 2012)

Para las universidades privadas el CPRES constituye un espacio de negociacién e informacion

insustituible en la medida que las universidades publicas y las autoridades ministeriales toman nota

de sus intereses, demandas y solicitudes. En base a esta interaccién con el dmbito publico las
= universidades privadas desarrollan estrategias de conduccion corporativa, asociandose entre si para
la resolucién de sus cuestiones comunes y para fortalecer su posicién frente a situaciones que éstas

interpretan como mecanismos de avance y predominio de las universidades nacionales en el

funcionamiento del CPRES.

—
v, A, 1
v )

”,

7 . es . .z . .y . . .
Comision Nacional de Evaluaciéon y Acreditacidon Universitaria
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Segln expresa el Rector de una universidad privada:

“La composicion del CPRES tiene mayoria de universidades estatales (...) y hasta el momento en todas las
votaciones hubo siempre mayoria de las universidades nacionales. La Iégica de funcionamiento en las
asambleas es por votacion. Diria que en algunos temas se maneja espontdneamente el consenso. Pero la
votacion se usa en los plenarios para autorizar los pedidos que habilita el Decreto 1047 y para votar
representantes al Consejo de Universidades de parte del CPRES que siempre son de alguna universidad
nacional. De hecho, la prdctica ha demostrado que ya traen pre-elegido al candidato y se nombra
generalmente un miembro alterno que es de universidades privadas pero en la prdctica nunca se
convoca al miembro alterno porque suele ocurrir que no va ningun representante al CU del CPRES
bonaerense pero el miembro alterno no es convocado (...). En las reuniones, todos tienen el mismo voto
salvo las que estdn en periodos de normalizacion o que no tienen autorizacion definitiva, tienen voz pero
no tienen voto. Los representantes de nacion no votan (...). Generalmente, la que tendria que participar
seria la jurisdiccion provincial pero en las ultimas sesiones del CPRES no ha participado. De cualquier
manera, en caso de ir vota porque es miembro pleno del CPRES. Ademds, han surgido diferentes puntos
de conflicto entre algunas universidades privadas del CPRES metropolitano, que el ambito de gestion
privada de la region bonaerense apoya, frente a la posicion de distintas universidades nacionales del
CPRES bonaerense. Estos no surgen de cuestiones de procedimiento sino de fondo. En cuestiones de
fondo si hay oposicién, hay opiniones divergentes y hay despacho a minoria...” (J.C. Mena, Rector de la
Universidad FASTA (comunicacién personal, 8 de febrero de 2012)

En general, la mirada sectorial de las universidades dificulta la posibilidad de pensar en términos de
= sistema. Como afirma Nosiglia “los amplios margenes de autonomia con que cuentan las
universidades nacionales entran en tension con las funciones de gobierno y control que ejerce el

Estado para dar direccionalidad al sistema de educacidon superior” (Nosiglia, 2011, p.148).

Son dos las funciones elementales que la vigente LES 24.521 prescribe al CPRES. Como se senalo
antes, una de éstas es la regulacion de la oferta en el nivel superior. Otra de las funciones, que podria
derivarse también de esta funcidn de regulacién, es la planificacién del desarrollo a nivel regional. En
particular, el CPRES no ha incorporado dentro de sus funciones la planificacion como un instrumento

basico de orientacion y conduccién de su gestién. En opinion de un funcionario de la Secretaria de

Planificacién Educativa de la Provincia:

“(...) se puede analizar la necesidad educativa, el Estado la puede analizar pero no la analiza realmente.

'fEr: Como por ejemplo decir: basta de abogados en la Provincia de Buenos Aires. Pero eso nadie lo dice, en
”urLdl primer lugar porque al CPRES no se le ha dado ese lugar, por lo tanto, no corresponde...”. (C. Giordano,
¢ f_-;g Secretario de Planificacion Educativa de la Provincia de Buenos Aires (comunicacion personal, 19 de

""“-Till : septiembre de 2011)

@)

[
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La dificultad para avanzar en el desarrollo de esta capacidad institucional ha sido acompanada por
otro problema estructural: la ausencia de un presupuesto propio y la necesidad de recurrir a

financiamiento externo para la concrecién de proyectos definidos por la SPU.

También, se evidencia como otra dificultad importante en el desempefio de esta funcidn el poder
relativo de los actores del campo universitario para facilitar u obstaculizar la puesta en marcha de los
objetivos gubernamentales junto a la incapacidad de conduccién politica de los distintos actores

estatales para ejercer un liderazgo efectivo y orientar el rumbo del sistema en su conjunto.

Segun reflexiona un funcionario de la Secretaria de Planificacion Educativa de la Provincia uno de los
principales obstaculos para la planificacion del desarrollo es la tensidon que supone la convivencia de
tradicionales y fuertes estructuras universitarias con las condiciones reales educativas que plantean

las leyes vigentes:

“Hoy por hoy, normativamente el CPRES tiene el problema de no tener funciones ejecutivas y no tener
objetos reales sobre el cual es consultado. Hoy no se lo consulta para planificar (...) Discuten, acuerdan y
realizan intercambios generalmente centrados en que no se creen nuevas carreras (porque por ejemplo
estd saturada la oferta de abogacia). Entonces, yo no voy a crear una carrera de abogacia si la region me
dice que no. Pero si el CPRES no se retne para tratar eso o no se retinen a tiempo es dificil que funcione.
Ademds, asisten universidades pequefias, privadas y cuando van las universidades nacionales asisten
representantes de cuarta linea, no va el rector, no va el secretario del drea, sino que va algun técnico de
esa secretaria (...). En ese marco, uno de los problemas mds importantes a resolver es la tension entre las
condiciones constitucionales de la autonomia de las universidades nacionales y las condiciones reales
educativas que establecen las leyes vigentes. Es decir la Ley de Educacion Nacional establece que el nivel
de educacion superior estd compuesto por la universidad de gestion estatal, la universidad de gestion
privada, las universidades provinciales, los institutos superiores de formacion docente, artistica, social,
técnico profesional y humanistica. ¢En donde lo concertds a esas politicas? (...) el CPRES fue pensado
para eso. Entonces, si la universidad estd imbricada con su entorno y responde a los procesos socio
productivo de la region es probable que esa opinion termine impactando en el dictamen que habia en el
CPRES. Ahora, si esas instituciones no estdn vinculadas, en el CPRES no van a estar expresadas esas
caracteristicas y si aparte no discutis nada...” (C. Giordano, Secretario de Planificacion Educativa de la
Provincia de Buenos Aires (comunicacion personal, 19 de septiembre de 2011)

Esta situacién, que se presenta como una debilidad institucional del CPRES en tanto organismo
publico de planificacién educativa ha sido interpelada por otros actores estatales y universitarios con
la intencidn de generar una mayor intromisidon de los actores que componen el CPRES en la accién
publica. En relacién a esto, en el afio 2002 la Camara de Diputados de la Provincia de Buenos Aires
dirigié una solicitud de informes al Poder Ejecutivo, sobre distintos aspectos ligados a la oferta

académica universitaria que posee la Provincia de Buenos Aires. La solicitud se ajustd a nueve temas

86


http://proyeccion.cifot.com.ar/

Revista Proyeccion N2 13 — ISSN: 1852-0006 — Vol. VI — Afio 2012

http://proyeccion.cifot.com.ar/

que demandan una mayor injerencia del CPRES en el desarrollo de su misidon y exhibe una
preocupacién especifica acerca de las fuentes de financiamiento de las nuevas instituciones

educativas. El informe se ocupa de sistematizar las leyes educativas que rigen en la Provincia de

[l

L

Buenos Aires para subrayar la falta de regulacién y planificacién por parte del CPRES bonaerense en el

marco de una creciente expansion del nivel superior en dicha region.®

Con anterioridad, la Sindicatura General de la Nacién (SIGEN) y la Comisidon Nacional de Evaluacion y
Acreditacidon Universitaria (CONEAU) habian reclamado al CPRES una mayor intromisién en las
funciones para las que fue creado y el ajuste al criterio legal para el desarrollo de las mismas

(Gonzélez, 2011).
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& Elinforme completo estd disponible en: www.hcdiputados-ba.gov.ar/proyectos/09-10D7660.doc
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Conclusiones

Las conclusiones que arroja este estudio dan cuenta de que el CPRES se cred como un organismo de
nivel intermedio con capacidad juridico-institucional para ejercer la coordinacién y regulacion

sistémica de la educacién superior argentina.

Sin embargo, esta meta inicial, sefialada en el disefio institucional de la politica que da origen al
CPRES, ha encontrado limitaciones institucionales en el curso de su implementacién en el marco de

tres conjunto de constreiiimientos:

Primero, el CPRES ha enfrentado opciones estratégicas en el marco de variables estructural
econdmicas que han fijado los limites de su accién en funcién de la disponibilidad de recursos a nivel

nacional, y de la voluntad y capacidad del gobierno para dinamizar al sector.

Segundo, los condicionamientos derivados del contexto, del desempeiio efectivo e institucionalidad
del CPRES como consecuencia de la relacidn entre las reglas formales que dan lugar a la institucién y
las reglas informales (rutinas o patrones de interaccién regulares no prescritos) que resultan de la
organizacién desarrollada por los actores involucrados en el quehacer cotidiano del CPRES. En estas
condiciones se puede afirmar que una institucidon no se define por “el hecho de ser perdurable en el
tiempo sino que su relevancia la obtiene con la adquisicién de valor y si su mantenimiento se
convierte en una meta fundamental para sus miembros” (Leiras, b, p.31; Levitsky, 2001, p.34 en
Couthino, 2007, p.20). Entre los miembros de la comunidad universitaria, la organizacién y sentido de
su interaccion se ha expresado en términos de cooperacion y/o conflicto. Para el caso de los niveles
subnacionales de gobierno (gobiernos provinciales) la estrategia manifiesta ha sido la no colaboracion

y una clara ausencia dentro de las instancias de participacion formales que dispone el CPRES.

Tercero, las caracteristicas propias de la estructura institucional de cada organizacién, de fuerte base
burocratica, dificultaron el ejercicio de coordinacidn y articulacién entre los actores en el curso de

la implementacion.

En definitiva, se intentd dar cuenta de que, en términos legales, el CPRES se pensé como un dmbito
de planificacidn y coordinacién de la educacién superior en el nivel regional. Sin embargo, su puesta
en funcionamiento ha mostrado al CPRES como un organismo sensible frente a los cambios
impuestos por el contexto y las diversas metas politicas definidas por los distintos partidos y
gobiernos que asumieron su conduccidon. Asimismo, aparece como un organismo con

capacidades institucionales limitadas en la medida que no ha logrado fortalecer los mecanismos
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institucionales técnicos de coordinacién y articulacion para lo que ha sido instituido. Uno de los
aspectos de mayor relevancia en términos de debilidad institucional se visualiza en la carencia de una
estructura presupuestaria propia, de recursos técnicos y administrativos necesarios para proyectar la
evolucidn de su gestién, para negociar intereses y efectivizar acciones concretas de regulacion de

acuerdo con lo que su normativa indica.

A partir del andlisis efectuado es posible problematizar el disefio institucional que instituye al CPRES
como autoridad de nivel intermedio. Desde este punto de vista, parece responder mas a una politica
de centralizacion del poder en el gobierno nacional que a una verdadera descentralizaciéon con
efectiva intervencion de las jurisdicciones provinciales. Esto ocurre en un contexto de

descentralizacion politica y financiera del sistema educativo hacia los gobiernos subnacionales.

No obstante, las instituciones universitarias identificaron en el CPRES un espacio conveniente de
reunidon y negociacion. En efecto, la activa participacién de las universidades da cuenta de una

intencion cooperante para mejorar su funcionamiento.

En un escenario marcado por la escasez de los recursos publicos y la expansion institucional del
sistema el Estado nacional y las instituciones universitarias parecen asumir un rol central en la
conduccion del sistema, en términos de gobernabilidad. Para maximizar la relacién utilidad/beneficios

colectivos reviste mayor atractivo optar por alternativas de colaboracidon colectiva.

Desde su puesta en marcha, el logro de mayor importanciaes su reconocimiento como un
organismo de regulacién que formalmente redne al conjunto diverso de actores en un mismo espacio
de didlogo. Este espacio se instituye como un espacio de poder y negociacidn en el que se dirimen

intereses, establecen prioridades de acciony los conflictos se hacen explicitos.

En términos politicos, ha operado como un organismo de amortiguacion de conflictos abriendo un

espacio de didlogo que habilita nuevas formas de accién publica y mediacion entre las instituciones.

Finalmente, es preciso subrayar que el CPRES se instituye con la intencién de mejorar la articulacion y
eficiencia interna del sistema, introduciendo para ello cambios en las practicas organizacionales. Este
aspecto resulta de una importancia clave en términos de construccion institucional, en un trasfondo
politico caracterizado por la preeminencia de debates en torno a la centralizacién-descentralizacion
del sistema educativo, que ha tomado fuerza en los ultimos afios con las reformas de las estructuras

educativas. Precisamente, la incorporacién de una figura como el CPRES pone este problema en
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evidencia debido a que su institucionalidad supone un desafio en términos de cultural organizacional

y modernizacién de la gestion publica.

B El CPRES no ha logrado constituirse en una efectiva estructura de implementacion. Pero el curso de
sus acciones y decisiones influyen en la definicidn de las politicas educativas, afectando asi la
performance del sistema. Su estructura y funcionamiento se sostiene a partir de dos tipos de
recursos: la capacidad de conduccién técnico-politica del ministerio nacional, y las reglas, rutinas y
patrones de comportamiento desarrollados por los actores estatales y no estatales. Es en este juego
de influencias mutuas, entre las normas instituidas y las reglas de juego de caracter informal, en el

que se dirime su funcionamiento.
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Las determinantes ambientales para el ordenamiento territorial rural

de los municipios del Departamento del Cesar, Colombia

Environmental determinants for rural land management

in the municipalities of the Department of Cesar, Colombia

Resumen

En el presente trabajo se aborda la definicidn de las determinantes ambientales para los Planes de Ordenamiento Territorial POT de los
municipios en el area de jurisdiccion de la Corporacién Auténoma Regional CORPOCESAR, de acuerdo con los lineamientos impartidos
por el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial MAVDT, cuya base legal es la Constitucién Politica de Colombia 1991 y
la Ley 388 de 1997, al establecer que las determinantes ambientales constituyen normas de superior jerarquia, en sus propios ambitos
de competencia, por tanto, es de obligatorio cumplimiento, su incorporacion en la elaboracién y adopcién de los POT municipales.
Para tal fin, se identifican las determinantes ambientales segun los contenidos normativos existentes en la Ley 99 de 1993 Ley General
Ambiental, el Decreto 097 de 2006 Expedicion de licencias urbanisticas en suelo rural y otras disposiciones, el Decreto 3600 de 2007
Ordenamiento del suelo rural y desarrollo de actuaciones urbanisticas de parcelacion y edificacion en este tipo de suelo y otras
disposiciones y el Decreto 4066 de 2008, el cual modifica los articulos 1°, 9°, 10, 11, 14, 17,18 y 19 del Decreto 3600 de 2007 y dicta
otras disposiciones La definicion de las determinantes ambientales se desarrolla mediante procesos de socializacidon y concertacién
entre el equipo técnico de la Universidad de Cérdoba, de CORPOCESAR y los secretarios de planeacién municipal.

Palabras clave: determinantes ambientales, ordenamiento territorial rural, categorias de protecciéon, categorias de desarrollo
restringido en suelo rural, socializacién y concertacion.

Abstract

In this paper deals with the definition of the environmental determinants for plans of POT Territorial ordering of the municipalities in
the area of jurisdiction of the Corporacidn Auténoma Regional CORPOCESAR, in accordance with the guidelines given by the Ministry
of Environment, Housing and Territorial Development MAVDT, whose legal basis is the Political Constitution of 1991 Colombia and the
Law 388 of 1997, to establish the environmental determinants are standards of higher hierarchy, in their own fields of competence,
therefore, municipal is of obligatory compliance, its incorporation in the elaboration and adoption of the POT. For this purpose,
identify the environmental determinants according to the normative content existing in law 99 of 1993 General Environmental Law,
Decree 097 2006 expedition of urban development licenses in rural soil and other provisions, Decree 3600 of 2007 management of
— r’_ﬂll rural land and development of urban actions of fragmentation and building in this type of soil and other provisions and the 4066

- Decree of 2008 which modifies articles 1 °, 9 °, 10, 11, 14, 17,18 and 19 of Decree 3600 in 2007 and gives other provisions. The
definition of environmental determinants is developed through processes of socialization and concertation between the technical
team of the University of Cérdoba, of CORPOCESAR and Secretaries of municipal planning.

Keywords: environmental determinants, rural land management, protection categories, categories of development restricted on rural
land, socialization and concertation.
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Introduccidn

El presente articulo es el resultado del trabajo realizado por el Departamento de Geografia y
Medio Ambiente de la Universidad de Cérdoba, Colombia, en el marco de un Convenio de
Investigacion con la Corporacién Autdonoma Regional del Cesar CORPOCESAR, para llevar a cabo el
proyecto identificacion de las determinantes ambientales y los elementos articuladores regionales
para el ordenamiento territorial en el drea de jurisdiccion de CORPOCESAR. Segun la Ley 388 de
1997 en su Articulo 10 de la Ley 388 de 1997, los municipios y distritos deberan tener en cuenta
las determinantes en la elaboracion y adopcion de sus Planes de Ordenamiento Territorial, ya que
constituyen normas de superior jerarquia, en sus propios ambitos de competencia, de acuerdo

con la Constitucion y las leyes.
Las determinantes antes mencionadas tienen que ver con lo siguiente:

1. La conservacion y proteccién del medio ambiente, los recursos naturales la prevencion de

amenazas y riesgos naturales, asi:

a) Las directrices, normas y reglamentos expedidos en ejercicio de sus respectivas
facultades legales, por las entidades del Sistema Nacional Ambiental, en los aspectos
relacionados con el ordenamiento espacial del territorio (Ley 99 de 1993 y el Cddigo de
Recursos Naturales), tales como las limitaciones derivadas de estatuto de zonificacion de
uso adecuado del territorio y las regulaciones nacionales sobre uso del suelo en lo

concerniente a sus aspectos ambientales;

b) Las regulaciones sobre conservacién, preservacién, uso y manejo del medio ambiente y
de los recursos naturales renovables, en cuanto a la reserva, alindamiento, administracion o
sustraccion de los distritos de manejo integrado, los distritos de conservacidn de suelos, las
reservas forestales y parques naturales de caracter regional; las normas y directrices para el

manejo de las cuencas hidrograficas;

c) Las disposiciones que reglamentan el uso y funcionamiento de las areas que integran el

sistema de parques nacionales naturales y las reservas forestales nacionales,

d) Las politicas, directrices y regulaciones sobre prevencion de amenazas y riesgos
naturales, el sefialamiento y localizacion de las areas de riesgo para asentamientos
humanos, asi como las estrategias de manejo de zonas expuestas a amenazas y riesgos

naturales.
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2. Las politicas, directrices y regulaciones sobre conservaciéon, preservacién y uso de las dreas e
inmuebles consideradas como patrimonio cultural de la Nacién y de los departamentos, de

conformidad con la legislacién correspondiente.

3. El sefalamiento y localizacién de las infraestructuras basicas relativas a la red vial nacional y
regional, puertos y aeropuertos, sistemas de abastecimiento de agua, saneamiento y suministro

de energia, asi como las directrices de ordenamientos para sus areas de influencia.

Adicionalmente, la Ley 99 de 1993, por su parte establece en el Articulo N°31 que le corresponde

a las Corporaciones Autonomas Regionales dentro de sus funciones:

“establecer las normas generales y las densidades mdximas a las que se sujetardn los propietarios de
vivienda en dreas sub-urbanas y en cerros y montarfias, de manera que se proteja el medio ambiente
y los recursos naturales. No menos del 70% del drea a desarrollar en dichos proyectos se destinard a
la conservacion de la vegetacion nativa existente” (Congreso de Colombia, 1993).

Como complemento para la operatividad de estas disposiciones han surgido normas
reglamentarias aplicadas al suelo rural, dirigidas al mismo fin, desde diferentes enfoques de la
intervencién del territorio, tales como: El Decreto 097 de 2006 (expedicién de licencias
urbanisticas en suelo rural), el Decreto 3600 de 2007, por medio del cual se amplian las
disposiciones de las leyes 99 de 1993 y 388 de 1997 relativas a las determinantes del suelo rural y
el desarrollo de las actuaciones urbanisticas de parcelacidn y edificacidn en este tipo de suelo y se
adoptan otras disposiciones. Asi como, el Decreto 4066 de 2008 por el cual se modifica el Decreto

N° 3600 de 2007.

Particularmente este articulo se centra en definir las determinantes ambientales para el
ordenamiento rural de los municipios del Cesar, convirtiéndose en pardmetros necesarios para
armonizar los procesos de ordenacién del territorio departamental y contribuir en el avance de la
articulaciéon entre los diferentes instrumentos de planificacion con los cuales dispone la
Corporacién, mediante la vision del desarrollo sostenible y la orientacién de la nueva generacion
de los Planes de Ordenamiento Territorial municipal que se inicia a través de las revisiones y
ajustes de sus contenidos o de su nueva elaboracidn ; partiendo de la adecuada incorporacidn de

las dimensiones del desarrollo socio-econdmico (social, politico, cultural, ambiental y econdmica).

La investigacion es de tipo cualitativo, de caracter descriptivo y analitico; consiste en la revisidn de
informacién secundaria como también de la normativa existente y los documentos de
planificacién elaborados por CORPOCESAR vy las alcaldias, lo que permite identificar los vacios

normativos y los contenidos considerados como determinantes.
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Igualmente, se recolectd informacion primaria en el trabajo de campo en cada municipio,
permitiendo analizar las situaciones de conflicto, debilidades y fortalezas encontradas en el
territorio y la elaboracidon de la cartografia tematica. Finalmente, se realizaron talleres de
socializacién y concertacién de las determinantes ambientales con miembros de la Corporaciéon y

funcionarios de las administraciones municipales.

El Departamento del Cesar esta situado en el norte del pais, en la llanura del Caribe; localizado
entre los 07241°16" y 10252°14” de latitud norte y los 72925327 y 74208’28" de longitud oeste
(Fig.N°1). Cuenta con una superficie de 22.925 km2 que representa el 2.0 % del territorio nacional
y albergaba alrededor de 979.015 habitantes al 2011, concentrando el 1% del total de poblacidn
en el pais (Gobernacion del Cesar, 2010) (Fig. N° 1).

Fig. N° 1. Division politica-administrativa del Departamento del Cesar
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Fuente: Colombia, Instituto Geografico Agustin Codazzi, 2007.
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pesqueros y pérdida de la capacidad de uso de las tierras (aridez).

Los modelos de ocupacién propuestos en los Planes de Ordenamiento Territorial han impactado
en la transformacidn significativa de los espacios naturales y oferta de servicios ambientales. Se
producen impactos sobre el recurso agua, cuantificando un descenso de hasta 140 metros en los

niveles que abastecen pozos y acueductos municipales y rurales de la Aurora, pérdida de recursos
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A nivel del recurso hidrico se identifican, entre los principales conflictos de usos:

e la ocupaciodn ilegal de cauces de rios y quebradas que provocan disminucién de la cantidad y
calidad de agua,

e la disminucion del espejo de agua en ciénagas por avance de las actividades agropecuarias e
industriales,

e sobrepesca en la ciénaga de Zapatosa,

e intervencién de bosques en zonas de nacimiento, rondas hidricas y en cursos de agua
estratégicos,

e desestabilizacion de cuencas y subcuencas por la actividad minera de explotacién carbonifera,

e degradacién de areas por uso excesivo provocando procesos de erosidon y contaminacion de

los cursos por actividad industrial y aguas de uso doméstico.

Asimismo, se encuentran conflictos a nivel de ampliacidn de la frontera agropecuaria en zonas de
importancia forestal, movimientos masivos de suelo que ocasionan represamiento de
quebradas, deforestacidn, agricultura y caceria en los bosques andinos de la Serrania de Perija
en el radio de accidon del oso andino (Tremartus Ornatus), el crecimiento de asentamientos
urbanos en el municipio La Paz y Manaure Balcdn del Cesar en cercanias a bosques riberefios,
desarrollos urbanos, ademas, de que se presentan situaciones de conflicto de uso en la margen

izquierda y derecha del rio Guatapuri.

En cuanto a las areas forestales, se tiene el Plan General de Ordenacioén Forestal del Cesar (PGOF),
elaborado por CORPOCESAR durante el 2010, en el cual se hace referencia a aspectos que en la
actualidad pueden generar conflictos dentro de los procesos de ordenacién, debido a la falta de
zonificacién ambiental del Departamento como punto de partida para la zonificacidon forestal y
para la identificacidon de las areas forestales productoras, constituyendo la primera pauta para la
ordenacion forestal municipal. Asi es como se evidencia la carencia de una zonificacién clara de

las areas forestales productoras integradas en una sola categoria de manejo.

En cuanto a la mineria, se identifican conflictos de uso por la explotacién de carbdn -
principalmente en la Serrania de Perija y en el valle del rio Cesar-, ocupando un drea de
aproximadamente 400.000 Has, que afecta la zona central del Departamento y la vertiente de la
Serrania por: pérdida de la capa vegetal de suelo, desplazamiento de fauna silvestre y pérdida de
flora. Igualmente causan dafo ambiental las emisiones de particulas a la atmdsfera en la zona de
explotacién (La Jagua de Ibirico) y en el recorrido del transporte del carbdn (Bosconia) hasta la

zona portuaria (Fig. N° 2).
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Son situaciones problemdticas que se reflejan a nivel nacional debido a que los titulos mineros en
los dltimos 20 afios se han aprobado en zonas muy fragiles ambientalmente del territorio
colombiano consideradas como excluidas y restringidas como Paramos, Parques Nacionales
Naturales, Parques Naturales Regionales, Reservas Forestales y Humedales Ramsar, pasando de

74 titulos en 1990 a 785 titulos en el 2011.

Fig. N° 2. Titulos Mineros En El Departamento Del Cesar, Colombia

Fuente: Elaboracion propia con base en cartografia basica IGAC, 2007, e informacion tematica del catastro minero de

INGEOMINAS, 20009, y el SIGOT, 2009.

De la misma manera, se presentan se presentan problemas poblacionales en los municipios por
fuertes flujos migratorios, especialmente de hombres jovenes y adultos, determinados por
periodos de explotacién minera y por las expectativas que genera la mineria a gran escala,
produciendo hacinamiento, precariedad de servicios publicos, déficit de equipamientos,
segregacion socio-espacial, alteracién de su tranquilidad, aumento del costo de vida, poca
generacion de empleo, alto porcentaje de Necesidades Basicas Insatisfechas NBI (superior al

60%), ademas de problemas sociales (violencia, prostitucidn y drogas).
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Las anteriores situaciones reflejan como el modelo de ocupacidon ha motivado la transformacién
del territorio, reflejando debilidades en las estrategias planteadas respecto a la inclusién de las

diferentes dimensiones del desarrollo socioeconémico, ya que se evidencia:

e amenaza del equilibrio de la dimensién social y econdmica,

e insostenibilidad de la dimensién ambiental debido al deterioro y disminucién de la oferta de
los recursos naturales y los servicios que de ellos se derivan,

e crecimiento de conflictos por desacuerdo en intereses sobre el uso del territorio como
resultado de carencia de un efectivo ejercicio politico para el aprovechamiento racional

determinado por el ordenamiento espacial.

El no disponer con parametros claros para la aplicacion de determinantes de mayor jerarquia en
materia ambiental por parte de los municipios del Departamento, puede generar una
fragmentaciéon excesiva del suelo rural y de los ecosistemas, pérdida de productividad,
asentamientos con riesgos y presencia de conflictos de uso, lo que va en detrimento de la

plataforma ambiental de los municipios.

Por lo tanto, se hace evidente la necesidad de generar informacion que permita mejorar los
procesos de revisidon y ajuste de los POT y su nueva formulacion, incorporar las estructuras
ecoldgicas regionales en los procesos de planificacion territorial, adecuar la delimitacidn de las
figuras de ordenamiento ambiental y adoptarlas con el fin de superar los conflictos de limites y
traslapes espaciales e incorporar la gestion del riesgo como estrategia para la prevencion de

desastres.

Para garantizar el desarrollo sostenible del suelo rural se deberd tener en cuenta, en los procesos
de formulacién, revisidn y/o modificacién de los Planes de Ordenamiento Territorial, las
determinantes ambientales que se disponen en el Decreto N° 3600 del 2007, las cuales se
constituyen en norma de superior jerarquia en los términos del Articulo N°10 de la Ley 388 de
1997. Igualmente, se deben adoptar las categorias de proteccién del suelo rural y desarrollo

restringido en suelo rural (Articulos N° 4 y N°5 de Decreto 3600 de 2007).
El ordenamiento territorial como politica de Estado: un instrumento para la planificacion

El ordenamiento territorial (OT) se entiende como una politica de Estado que permite una
apropiada organizacién politico-administrativa de la Nacién y la proyeccién espacial de las
politicas sociales, econémicas, ambientales y culturales de la sociedad, garantizando un nivel de

vida adecuado para la poblacién y la conservacidn del ambiente.
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De esta manera, orienta la planeacién del desarrollo como un proceso holistico, prospectivo,
democratico y participativo, que busca realizar voluntariamente ajustes tendientes a reducir las
contradicciones territoriales, optimizando los objetivos de desarrollo y la relacién sociedad-

naturaleza.

Asimismo, el ordenamiento territorial como instrumento de planeacién estd sujeto a los
enfoques, métodos, procedimientos técnicos, politicos y administrativos de la planeacién, que
permiten acercar las politicas de desarrollo a la problematica especifica del territorio, haciendo

operativo el enunciado politico.

Finalmente, el OT se constituye en una herramienta eficaz de orientacion del desarrollo urbano y
rural en donde se pueden destinar a futuro los usos compatibles del territorio y sus recursos de

acuerdo a su potencial natural.

Con la Constitucion de 1991, el pais sent6 las bases para desarrollar el proceso de ordenamiento
territorial mediante el reconocimiento de la autonomia territorial, los avances en el proceso de
descentralizacion y organizacidn regional. Posteriormente, se produjeron avances normativos en
torno a la distribucion de competencias y recursos (Ley 60 de 1993, Ley 715 del 2001 y demas
leyes sectoriales), al ordenamiento espacial como marco regulatorio del ordenamiento territorial
municipal (Ley 388 de 1997 y otros decretos reglamentarios) y a la organizacién politico-

administrativa en el territorio (Ley 128 de 1994, areas metropolitanas).

Lo anterior dejé vacios normativos en los procesos de ordenacidn del suelo rural debido al sesgo
urbano que presenta la Ley 388 de 1997, como producto de la tendencia de cambio en el proceso
de urbanizacion que vivid el pais hacia la década de lo afios 90, volcando su mirada hacia las
ciudades mediante la formulacién e implementacion de la politica Ciudades y Ciudadania (1998).
Se busca contribuir a la construccion de ciudades mas competitivas, gobernables, solidarias,
ambientalmente sustentables y con mayores niveles de identidad colectiva, debido a que en la
ciudad es donde la sociedad contemporanea ejerce con mayor fuerza la politica. Es un esfuerzo
organizado por obtener y ejercer poder: poder para administrar lo que es publico y gobernar la

sociedad (Ministerio de Desarrollo Econdmico, 1995).

En razén de lo anterior, se adoptd el Decreto N° 3600 del 2007 que reglamenta el ordenamiento
territorial rural, el cual ha sido incorporado en las determinantes ambientales (convirtiéndose en
instrumentos de la planificacién ambiental adoptadas después del aifio 2007) formuladas por 11
Corporaciones Auténomas Regionales (de las 27 existentes en el pais). Mientras 4 Corporaciones

no han actualizado las determinantes, 2 se encuentran en proceso de elaboracion y las 10
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restantes no han iniciado proceso alguno de elaboraciéon de dichas determinantes ambientales

para el ordenamiento territorial rural.

Cabe destacar que, después de varias décadas, Colombia deja ver una nueva visién de desarrollo
territorial rural sostenible, frente a la compleja situacidn econdmica y social de las areas rurales,
revalorizando el papel que en el desarrollo de una nacidn representan las sociedades rurales y los
sectores econdmicos y sociales que le son propias, bajo una concepcién amplia e integral de lo
que significa el territorio y las comunidades rurales en el futuro de las naciones. De tal manera
que, la politica de desarrollo rural sostenible debe propiciar la reduccidon de la pobreza, mayor
equidad, mas competitividad, un manejo sostenible de los recursos naturales, estabilidad politica

y gobernabilidad democratica.

Determinantes para las categorias de proteccion en suelo rural en el Departamento del Cesar

Los municipios del Cesar en los POT deberan adoptar las categorias de proteccién en suelo rural
(Decreto 3600), las cuales son: areas de conservacion vy proteccion ambiental, dareas para la
produccién agricola, ganadera y explotacion de recursos naturales, dreas e inmuebles,
considerados como patrimonio cultural, areas del sistema de servicios publicos domiciliarios y

areas de amenazas y riesgos.
. Areas de conservacion y proteccién ambiental

Incluye las areas que deben ser objeto de especial proteccién ambiental de acuerdo con la
legislacidn vigente y las que hacen parte de la estructura ecoldgica principal, para lo cual en el
componente rural del Plan de Ordenamiento se deben sefalar las medidas para garantizar su
conservacién y proteccién. Conformada por el Areas Del Sistema Nacional De Areas Protegidas
SINAP, las areas de reserva forestal, las dreas de manejo especial y las areas de especial

importancia ecosistémica.
° Areas para la produccién agricola, ganadera y explotacion de recursos naturales

Incluye los terrenos que deben ser mantenidos y preservados por su destinacidn a usos agricolas,
ganaderos, forestales o de explotacion de recursos naturales. Conforme con lo dispuesto en el
pardgrafo del Articulo N°3 del Decreto 097 de 2006, en estos terrenos no podrdn autorizarse
actuaciones urbanisticas de subdivisidn, parcelacidn o edificacién de inmuebles que impliquen la
alteracion o transformacién de su uso actual. Dentro de esta categoria se incluirdn, entre otros, y
de conformidad con lo previsto en el Articulo N°54 del Decreto Ley 1333 de 1986, los suelos que

pertenezcan a las clases |, Il y Il y aquellos correspondientes a otras clases agroldgicas, que sean
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necesarias para la conservacion de los recursos de aguas, control de procesos erosivos y zonas de
proteccion forestal, segin la clasificacién del Instituto Geografico Agustin Codazzi, IGAC. Al

respecto, el Departamento del Cesar requiere del mapa de Clases Agroldgicas a Escala. 1:200.000.

Para las areas de produccion agricola, ganadera y explotacién de recursos naturales se establecen

los siguientes usos:

Permitidos: Establecimiento de Bosques nativos, ganaderia, coberturas vegetales en

citricos y arborizacién de cafetales que se encuentran a libre exposicion, sistemas agroforestales.

Limitados: Cultivos limpios y semi limpios con prdcticas de conservacion de suelos,
ganaderias intensivas con sistemas de semi-estabulacién, plantaciones forestales comerciales,

sistemas agrosilvopastoriles.
Incompatibles: Ganaderia intensiva (leche, carne), mineria.

Los Planes de Ordenamiento deben tener en cuenta los usos del suelo propuestos a continuacidn
en la siguiente tabla, como principales, permitidos y limitados, para cada una de las zonas de
produccién, con base en las limitantes, caracteristicas y practicas de conservacién. Esto

dependerd en gran medida de las diferentes clases agrolégicas establecidas por el IGAC (Fig. N° 3).

Una vez se obtengan las dreas productoras y protectoras en el PGOF del Departamento del Cesar
se deberd asumir la delimitacion y definicion de estas areas como zonas forestales y

agroforestales.

Fig. N° 3. Usos del suelo en zonas de producciéon

Areas de

L Usos principales Usos permitidos Usos limitados
produccién

Silvoagricola y silvopastoril Vivienda rural con alojamiento de visitantes.

de apoyo a procesos silvoagricolas y
silvopastoriles de explotacién y

comercializacion (silos, beneficiaderos,
Vivienda rural campesina invernaderos).

-Equipamientos colectivos de escala veredal
Agricola Agricola (escuelas, puestos de salud, casetas

comunitarias, capillas, étc) dispersos.
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Vivienda rural campesina con
infraestructura de apoyo a procesos
silvoagricolas y silvopastoriles de
subsistencia

Infraestructura de apoyo a los procesos
productivos (agricolas, agroindustria,
agroturismo, acuaturismo, centros de
investigacion del agro, granjas experimentales,
centros de acopio, étc)

Agroforestal

Agroforestal

*Silvopastoril y
silvoagricola

**Silvopastoril y
silvoagricola

Forestal-productora

Vivienda rural con alojamiento de visitantes.

Vivienda rural campesina

-Vivienda rural campesina con infraestructura
de apoyo a procesos silvoagricolas y
silvopastoriles de explotacién y
comercializacidn (silos, beneficiaderos,
invernaderos).

-Equipamientos colectivos de escala veredal
(escuelas, puestos de salud, casetas
comunitarias, capillas, etc.) dispersos.

Vivienda rural campesina con
infraestructura de apoyo a procesos
silvoagricolas y silvopastoriles de
subsistencia

Infraestructura de apoyo a los procesos
productivos (agricolas, agroindustria,
agroturismo, acuaturismo, centros de
investigacion del agro, granjas experimentales,
centros de acopio, etc.).

Forestal-productora

Vivienda rural con alojamiento de visitantes.

Vivienda rural campesina

Infraestructura de apoyo a los procesos
productivos (agricolas, agroindustria,
agroturismo, acuaturismo, centros de
investigacion del agro, granjas experimentales,
centros de acopio, etc.).

Vivienda rural campesina con
infraestructura de apoyo a procesos
silvoagricolas y silvopastoriles de
subsistencia

Equipamientos colectivos de escala veredal
(escuelas, puestos de salud, casetas
comunitarias, capillas, etc.) dispersos.

-Infraestructura de apoyo a los procesos
productivos (agricolas, agroindustria,
agroturismo, acuaturismo, centros de
investigacion del agro, granjas experimentales,
centros de acopio, etc.).

105



http://proyeccion.cifot.com.ar/

Revista Proyeccion N2 13 — ISSN: 1852-0006 — Vol. VI — Afio 2012

http://proyeccion.cifot.com.ar/

-Slivoagricola (solo para la subclase

Forestal- VIl es) -Vivienda rural campesina con alojamiento de
productor -Vivienda rural campesina visitantes
-Campamentos
-Aserrios
Forestal
Forestal o )
) ) -Equipamientos colectivos de escala veredal
protector- -Patios de acopio de madera
(escuelas, puestos de salud, casetas
productor . ) o ] ]
-Vivienda rural campesina comunitarias, capillas, etc.), dispersos.
Uso exclusivo para el ) ) .
. . -Construcciones necesarias para el almacenaje
aprovechamiento racional del del g P
tratamiento de los productos generados.
Zonade subsuelo de acuerdo a los usos y P J
explotacion (explotacién de minas y canteras, de L . .
. ] ) - -Instalacién de equipos e infraestructura con el
minera minas de carbdn, explotacién de L. . .
) ] C propdsito de mejorar el aprovechamiento
arcillas y tipos, y explotacion de .
minero.
arena, grava de todas clases).
Usos que no limiten el minero:
agricola, pecuario, forestal y uso
Zona potencial | residencial con una densidad de una
Minera minera (1) vivienda por Hectérea (vivienda
dispersa).
Uso forestal protector-productor. El
uso residencial serd permitido en la L b g cion de | vidad
Subzona de a subzona de transicion de la activida

transicion de la
actividad minera

densidad de una (1) vivien da por Ha,
siempre que el inmue ble
individualizado juridicamente y sobre
el que se pretenda cons truir la
vivienda no sea colindante con una
explotacién minera en proceso.

minera de canteras estara constituida por una
franja cuya seccién no podra ser inferior a 50
mt lineales, medidos a partir del limite de la
zona minera potencial.

Referencias del cuadro Fig. N° 3

*Silvopastoril: Areas destinadas a la produccién de especies pecuarias, dadas las caracteristicas de los suelos y
condiciones apropiadas de topografia, con combinacidn de drboles y arbustos bajo el siguiente tipo de arreglos: Arboles
y ganaderia, plantaciones forestales y de especies forrajeras combinadas con pastos, cercas vivas y bancos de proteina.
Silvoagricola: Areas que se usan bajo un conjunto de técnicas para el uso del suelo, donde se combinan arboles y
arbustos con cultivos agricolas transitorios, semipermanentes y permanentes. Se pueden establecer arreglos: arboles
con cultivos agricolas, plantaciones combinadas con cultivos intercalados, plantaciones lineales (arboles en linderos,
cercas vivas, vias internas, vias parque), barreras rompevientos, arboles como ayuda para control de erosién.

Fuente: elaboracidn propia con base en la Corporacién Auténoma Regional del Quindio CRQ, 2010.
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. Areas e inmuebles considerados como patrimonio cultural

El patrimonio cultural de la Nacidon esta constituido por los bienes materiales, las manifestaciones
inmateriales, los productos y las representaciones de la cultura que son expresion de la
nacionalidad colombiana, como: la lengua castellana, las lenguas y dialectos de las comunidades
indigenas, negras y creoles, la tradicidn, el conocimiento ancestral, el paisaje cultural, las
costumbres y los habitos, asi como los bienes materiales de naturaleza mueble e inmueble a los
que se les atribuye, especial interés histdrico, artistico, cientifico, estético o simbdlico en ambitos
como el plastico, arquitectdnico, urbano, arqueoldgico, entre otros, segin el Articulo N°1 de la

Ley 1185 del 2008, que modifica el Articulo N° 4 de la Ley 397 de 1997 — Ley General de Cultura.

A las entidades territoriales les corresponde la declaratoria y el manejo de los bienes de interés
cultural del ambito departamental, distrital, municipal, de los territorios indigenas y de las
comunidades negras de que trata la Ley 70 de 1993, a través de las gobernaciones, alcaldias o
autoridades respectivas, previo concepto favorable del correspondiente Consejo Departamental

de Patrimonio Cultural.

La autoridad competente para la declaratoria de éstos bienes, definira si el bien requiere un Plan
Especial de Manejo y Proteccion PEMP, lo someterd a concepto favorable del Consejo
Departamental de Patrimonio Cultural y en el mismo acto de la declaratoria lo aprobara. Al
respecto, los Planes Especiales de Manejo y Proteccion referidos a bienes inmuebles deberan ser

incorporados por las autoridades territoriales en sus Planes de Ordenamiento Territorial.

Las disposiciones en cuanto a conservacién, preservacién y uso de las areas e inmuebles de
interés cultural se constituyen en normas de superior jerarquia al momento de elaborar, adoptar,

modificar o ajustar los Planes de Ordenamiento Territorial de municipios y distritos.
. Areas del sistema de servicios publicos domiciliarios

Deberdn localizarse las areas de utilidad publica para la ubicaciéon de infraestructuras primarias
para la produccion de servicios publicos domiciliarios. La definicién en los POT de la localizacién
de infraestructuras para la provision de servicios publicos relacionadas con el manejo
,tratamiento y disposicion final de residuos sélidos serd conforme con las directrices definidas en
el Plan de Gestidn Integral de Residuos Sdélidos PGIRS de cada municipio y las determinantes de
equipamientos de alto impacto (disposicién final de residuos sélidos y liquidos, asi como el
tratamiento de aguas residuales), las cuales tienen en cuenta para su localizacién y el

ordenamiento de su darea de influencia las disposiciones establecidas en el RAS Reglamento
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Técnico de Agua Potable y Saneamiento Bdasico, Resolucién No 1096 del 2000, las cuales seran

adoptadas.

El disefio y localizacién de un sistema, o cualquiera de sus componentes, debe contemplar la
dindmica de desarrollo urbano prevista en el corto, mediano y largo plazo de las areas habitadas y
las proyectadas en los préximos afos, teniendo en cuenta la utilizacién del suelo, la estratificacidon
socioecondmica, el plan vial y las zonas de conservacion y proteccion de recursos naturales y

ambientales, entre otros aspectos.
. Areas de amenazas y riesgos

Incluye zonas que presentan alto riesgo para la localizacién de asentamientos humanos por
amenazas o riesgos naturales o por condiciones de insalubridad. Para determinar estas areas en el
suelo rural se deberdan tener en cuenta las directrices establecidas en las determinantes

ambientales referidas a esta tematica, las cuales no son objeto de este articulo.

Sin embargo, de manera generalizada, se debe considerar que la prevencion y reduccidon de
riesgos no podra faltar en cada una de las etapas del POT, por lo cual se hace perentorio integrar
en la revisidn de los Planes de Ordenamiento Territorial, lineamientos que permitan articular la

gestidn integral del riesgo en la planificacion y ordenamiento del territorio.

Expuesto lo anterior, en cada una de las fases del POT, se deberan incluir la zonificacion de
amenazas, vulnerabilidad y del riesgo (Diagndstico), construccion de los escenarios de riesgo
(Prospeccion), disefio de las politicas, objetivos, metas, planes, programas y proyectos
(Formulacién) y la puesta en marcha de la ejecucién del Plan de Ordenamiento Territorial

(Implementacién).

La zonificacion de las amenazas resultara de identificar, caracterizar, clasificar y evaluar los
fendmenos que constituyen peligro para las comunidades y las actividades que se desarrollan en
un territorio, sean estos naturales, antrdpicos o mixtos. Las unidades de amenazas se
jerarquizaran acorde al nivel de peligrosidad o probabilidad de ocurrencia del fenémeno, en tres
categorias: Baja, Media y Alta. Lo anterior con el propdsito de generar informacién equivalente

conceptual y espacialmente.

En la zonificacion de vulnerabilidad y riesgo, la definicidn de unidades homogéneas de
vulnerabilidad obedece a un proceso similar al expuesto para las amenazas. Se requiere
identificar, caracterizar y seleccionar aquellas variables que estén presentes en el territorio y
permitan valorar la susceptibilidad del territorio ante una amenaza especifica. Dependiendo de

los elementos expuestos y su valor fisico-ecolégico o socio- econdmico, se pueden adoptar
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diversas metodologias para valorar la vulnerabilidad. Las unidades resultado se clasificaran

acorde a tres categorias: Alta, Media y Baja.

La zonificacidon y evaluacién del riesgo se realiza articulando las cartografias de amenaza vy
vulnerabilidad, mediante matrices cualitativas o sistemas de informacidon geografica. Las

unidades de riesgo se clasificaran en tres categorias: Alto o no mitigable, Medio (mitigable o

moderado) y Bajo.

Entre los usos generales para los municipios en areas expuestas a riesgos no mitigables ante

fendmenos de inundacién en el Departamento del Cesar, se determinan:
Permitidos: conservacion, recuperacion, proteccion, investigacidn, mitigacion.
Limitados: actividades agricolas y pecuarias transitorias y controladas.

Incompatibles: usos residenciales, industriales, institucionales y comerciales,

levantamiento de infraestructura critica, rellenos sanitarios, lagunas de oxidacidn.

En el caso de las areas expuestas a riesgos no mitigables ante fenédmenos de remocién en masa,

se reglamentan los siguientes usos:

Permitidos: reforestaciéon, conservacién, recuperacidn, proteccién, investigacion,
mitigacion.
Limitados: explotacidn de bosque, Agroforesteria.

Incompatibles: usos residenciales, agricolas, industriales, institucionales y comerciales,
levantamiento de infraestructura critica, rellenos sanitarios, lagunas de oxidacion, redes

de servicios publicos.

Acorde a las disposiciones planteadas en la Ley 388/97 en torno al tema de amenazas vy riesgos,
los Planes de Ordenamiento deben incluir el sefialamiento y localizacién de las dreas de riesgo
para asentamientos humanos; las estrategias a largo plazo de manejo de zonas expuestas a
amenazas y riesgos naturales; las politicas, directrices y regulaciones sobre prevencion de
amenazas y riesgos naturales; la delimitacién en suelo urbano y de expansion urbana de las areas

expuestas a amenazas y riesgos naturales.
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Determinantes para las categorias de desarrollo restringido en suelo rural

Dentro de esta categoria se incluyen los suelos rurales que no hagan parte de alguna de las
categorias de proteccién ambiental, cuando presentan condiciones para el desarrollo de nucleos
de poblacidn rural, para la localizacién de actividades econdmicas y para la dotacién de
equipamientos comunitarios. En el componente rural del Plan de Ordenamiento Territorial se

contemplara la delimitacién de las siguientes areas:

e Los suelos suburbanos.
e Laidentificacion y delimitacion de las areas destinadas a vivienda campestre.
e  Los centros poblados rurales. la localizacidn prevista para los equipamientos de

salud, educacion, bienestar social, cultural y deporte.
Los suelos suburbanos
Segun lo dispuesto en el Articulo N° 34 de la Ley 388/97, el suelo suburbano constituye:

“las dreas ubicadas dentro del suelo rural, en las que se mezclan los usos del suelo y las formas de vida
del campo y la ciudad, diferentes a las clasificadas como dreas de expansion urbana, que pueden ser
objeto de desarrollo con restricciones de uso, de intensidad y de densidad, garantizando el

autoabastecimiento en servicios publicos domiciliarios, de conformidad con lo establecido en la Ley 99

de 1993 y en la Ley 142 de 1994. Podrdn formar parte de esta categoria los suelos correspondientes a
los corredores urbanos interregionales. Los municipios y distritos deberdn establecer las regulaciones
complementarias tendientes a impedir el desarrollo de actividades y usos urbanos en estas dreas, sin
que previamente se surta el proceso de incorporacion al suelo urbano, para lo cual deberdn contar con
= la infraestructura de espacio publico, de infraestructura vial y redes de energia, acueducto y

alcantarillado requerida para este tipo de suelo” (Congreso de Colombia, 1997).

Para la determinacidn y ajuste de las zonas suburbanas en los POT municipales, se deben tener en

cuenta el andlisis de los siguientes criterios:

.—.'“,-'ﬂ-\ll
Y . o
— ° No pueden ser zonas que deban ser mantenidas y preservadas por su destinacién a usos
!
—
agricolas, ganaderos, forestales o de explotacion de recursos naturales dentro de los cuales se
e encuentran las clases agroldgicas |, Il y Ill y aquellos correspondientes a otras clases agroldgicas
e B gue sean necesarias para la conservacion de los recursos de aguas, control de procesos erosivos y
(] B
\‘—"" .7 7 . ’ . ’
o=] zonas de proteccion forestal (clases agroldgicas VIII), seguin lo previsto en el Articulo N°54 del

Decreto Ley 1333 de 1986, los suelos segln la clasificacion del Instituto Geografico Agustin

Codazzi — IGAC.
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. Deben ser zonas que presenten posibilidad de acceder a un autoabastecimiento de agua
superficial y/o subterranea, sin prejuicio de su agotamiento y/o de los caudales existentes por las
fuentes de agua.

. No deben impactar la vulnerabilidad de los acuiferos de la zona.

° No deben ser zonas que posean grandes areas de alta susceptibilidad a fenémenos de
remocidn en masa, sequia e inundaciones que impidan un desarrollo adecuado de areas
suburbanas y/o pongan en peligro la vulnerabilidad de la zona.

° No deben ser zonas que tengan un potencial estratégico para la conectividad de
corredores bioldgicos para la biodiversidad, los cuales se precisaran de manera particular para
cada municipio.

Para definir las densidades maximas de vivienda suburbana, se deberan acoger los siguientes

criterios:

e Elrespeto a los suelos de proteccidén o areas de conservacion y proteccién presentes en el
area objeto de la intervencion.

e Los retiros minimos que se deben respetar entre viviendas deberan ser de 15 metros con
el objeto de proteccidn del paisaje.

e Acatar lo dispuesto en el RAS 2000, en lo que se refiere a la distancia minima de

amortiguamiento para zonas residenciales que deben ser de 75 metros. Para sistemas
— particulares pueden exigirse aislamientos superiores. En zonas susceptibles de inundacidn, se
ff debe proveer una proteccién adecuada por medio de diques de tierra u otro método.

— e No podra ser mayor a 4 viviendas/Ha neta, entendiendo como &rea neta la resultante de
descontar del area bruta, dreas para la localizacién de infraestructura para el sistema principal
y de transporte, las redes primarias de servicios publicos y las areas de conservacién vy

proteccion de los recursos naturales y paisajisticos.

N . .
Il.j“ r‘:’J e Los procesos de parcelacion y construccion que se adelante en las zona suburbana
r‘l—J deberan garantizar el autoabastecimiento de servicios publicos domiciliarios, de acuerdo con
lo establecido en la Ley 388/97, Ley 99/93 y en la Ley 142/94; el cual podra realizarse a partir
_,L del aprovechamiento de aguas superficiales y subterrdneas, previo permiso de concesion
af—h E
RS otorgado por parte de CORPOCESAR.
' §| Z

e Todo proceso de parcelacidon y construccidon adelantado en el suelo suburbano, debera

generar adecuados sistemas de tratamiento, que no afecten la fragilidad ambiental del area.
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e En cumplimiento con el Articulo N° 31 numeral 31 de la Ley 99/93, se destinaran a la
conservacién de la vegetacién nativa existente, no menos del 70% del drea a desarrollar en

proyectos de vivienda.

Cada municipio determinara el Umbral Maximo de Suburbanizacién teniendo en cuenta
los siguientes criterios:
e No podra exceder el 30% del suelo rural una vez se hayan excluido de éste, los suelos de
proteccidn y conservacion, dispuesto en el Articulo N°4 del Decreto 3600/ 07.
e En aquellos casos en que el municipio no cuente con clases |, Il y lll, se debe excluir para
procesos de suburbanizacion la clase IV, para efectos de garantizar la produccion agricola,
ganadera, y de explotacién de recursos naturales, de conformidad con el numeral 2 del
Articulo N°4 del Decreto antes mencionado.
e Las areas deben responder a la posibilidad que tengan de buena aptitud del suelo en
términos de amenaza y disponibilidad de suministro de agua y de saneamiento basico.
e El drea no puede ir en detrimento de las zonas de mayor produccién agricola del

municipio o que le generan seguridad alimentaria a éste.

En ningln caso, la extensién de la Unidad Minima de Actuacion en suelo rural suburbano que
adopten los municipios en el componente rural de los POT, podra ser inferior a dos (2) Hectareas

para todos los usos que se desarrollen en esta categoria de suelo.

Los municipios definirdan en estos planes, para los distintos usos permitidos en suelo rural
suburbano, la extensién de la unidad minima de actuacion para la ejecucion de las obras de
parcelacién del predio o predios que la conforman, mediante la expedicidn de una Unica licencia

de parcelacion de acuerdo con el Articulo N° 9, numeral 2 del Decreto N° 3600/07.
Para el suelo rural no suburbano de los municipios del Cesar, se establecen dos (2) criterios:

e La prohibicidn de parcelaciones en suelo rural debido a que no se podran expedir licencias
de parcelacion o construccidn autorizando parcelaciones en suelo rural para vivienda
campestre, mientras no se incorpore en el POT, la identificacidn y delimitacidn precisa de las
areas destinadas a este uso, con la definicion de las normas urbanisticas de parcelacién, las
cuales deberan tener en cuenta la legislacidn agraria y ambiental, segin establece el Decreto
097/ 06, en su Articulo N° 3.

e Para la definicion de las normas urbanisticas de parcelacidn, los municipios deberan
ajustarse a las normas generales y las densidades maximas definidas por CORPOCESAR, las

cuales deberdn ser inferiores a aquellas establecidas para el suelo suburbano.
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Los municipios en los POT deberan clasificar como corredores viales suburbanos, las areas
paralelas a las vias arteriales o de primer orden y vias intermunicipales o de segundo orden, segln
lo dispuesto en el Articulo N°34 de la Ley 388/97. Cumpliran con lo dispuesto en el Decreto 4066
de 2008, Articulo N° 3 en el cual se modifica el Articulo N° 10 del Decreto 3600, en lo que tiene
que ver con el ancho maximo de los corredores viales suburbanos, el cual serd de 300 metros
medidos desde el borde exterior de las fajas minimas de retiro obligatorio o dreas de exclusion de
que tratan los numerales 1 y 2 del Articulo N° 2 de la Ley 1228 de 2008, y en ellos sdlo se

permitira el desarrollo de actividades con restricciones de uso, intensidad y densidad.

CORPOCESAR definira la extensién maxima de los corredores viales suburbanos respecto del
perimetro urbano y los municipios no podran ampliarla, segiin dispone el Decreto 4066/ 08 en el

Articulo N°3, mediante el cual se modifica el Articulo N° 10 del Decreto 3600.

En cumplimiento con lo dispuesto en el Decreto 4066/08, en el Articulo N°11 mediante el cual se
modifica el Articulo N° 11 del Decreto 3600/07, en cuanto al ordenamiento de los corredores
viales suburbanos, en el POT o en las Unidades de Planificacién Rural UPR, se debera delimitar lo

siguiente:

e Una franja minima de cinco (5) metros de aislamiento, contados a partir del borde
exterior de las fajas minimas de retiro obligatorio o areas de exclusidon. Una calzada de
desaceleracion para permitir el acceso a los predios resultantes de la parcelacion, cuyo ancho
minimo debe ser de ocho (8) metros contados a partir del borde de la franja de aislamiento.
Los accesos y salidas de las calzadas de desaceleracidn deberdn ubicarse como minimo cada

trescientos (300) metros.

e La franja de aislamiento y la calzada de desaceleracién deben construirse y dotarse bajo
los parametros sefialados en el POT o en la UPR y deberdn entregarse como areas de cesion

publica obligatoria.

e En ningun caso, los municipios podran cerrar estas areas y la franja de aislamiento debera
ser empradizada. En los linderos de la franja de aislamiento con las areas de exclusion, los
propietarios deberan construir setos con arbustos o arboles vivos, que no impidan, dificulten u
obstaculicen la visibilidad de los conductores en las curvas de las carreteras, en los términos de
que trata el Articulo N° 5° de la Ley 1228/08, y conforme con lo reglamentado en el Paragrafo
N°1 del Articulo N°4 del Decreto 4600/08, mediante el cual se modifica el Articulo N°11 del
Decreto 3600.
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La extensién maxima de los corredores viales suburbanos se definird para cada municipio,

teniendo en cuenta los siguientes criterios:

e No podran extenderse sobre areas naturales protegidas de ningln orden, ni podran
extenderse hasta los limites de las Areas Naturales Protegidas, respetarse una zona de
amortiguaciéon minimo de 100 mt de longitud, para evitar presiones antrdpicas sobre éstos

suelos.

e No se deben extender sobre areas que tengan un potencial estratégico para la
conectividad de corredores biolégicos de importancia para la biodiversidad, los cuales se

precisaran de manera particular para cada municipio.

e No podran extenderse sobre dreas de alta productividad agricola, como: Las clases
agroldgicas |, II, Ill y VI, debiendo estas ultimas preservarse como zonas de proteccion
i ambiental.

e Estos corredores no se deben extender desde los perimetros urbanos hasta los limites
municipales, irrumpiendo en las zonas rurales y generando presiones antrépicas que alteran el

equilibrio rural ambiental. Se definird la conveniencia de la continuidad de corredores viales

suburbanos que traspasen limites municipales, en relacion del potencial de desarrollo

econdmico que brinden estos ejes.

e Que tenga adecuada oferta de recurso hidrico superficial y/o subterraneo, y que no tenga

e susceptibilidad a fendémenos de remocién en masa e inundaciones.

Los municipios deberdn seleccionar los corredores viales suburbanos, debido a que es de su
competencia definir la clasificacién del suelo rural y la categoria del suelo rural suburbano, segin
la dindmica demogréfica y tendencia econdmica del municipio, teniendo en cuenta los criterios

adoptados mediante las determinantes ambientales.

;;uf'_‘.;}
u
e | . . - . .
& r‘ De acuerdo a los Decretos 3600/07 y 4066/08, se determinan como areas de actividad industrial,
] o ) .
a las zonas rurales suburbanas y rurales no suburbanas del territorio municipal o distrital en las

_ cuales se permite la parcelacién del suelo para la localizacion de establecimientos dedicados a la
= s produccién, elaboracién, fabricacion, preparacidén, recuperacidn, reproduccion, ensamblaje,
o=l construccién, reparacién, transformacién, tratamiento, almacenamiento, bodegaje vy

manipulaciéon de materias destinadas a producir bienes o productos materiales. Se excluyen de

esta definicidn las actividades relacionadas con la explotacion de recursos naturales y el desarrollo

aislado de usos agroindustriales, ecoturisticos, etnoturisticos, agroturisticos, acuaturisticos y
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demas actividades andlogas que sean compatibles con la vocacidn agricola, pecuaria y forestal del

suelo rural.
La identificacion y delimitacion de las dreas destinadas a vivienda campestre

Los municipios del Cesar, en los POT adoptaran las definiciones de vivienda campestre, como
aquella destinada a la vivienda, descanso o esparcimiento, construida en un predio rural e
indiviso. No aplica para predios destinados a la produccién agropecuaria, segun Resolucion N° 537
de 2.010 (CORPOCALDAS,2010). De Vivienda Campesina, entendida como la edificacion dispuesta
en el suelo clasificado como rural por el POT, cuyo uso esta destinado a la vivienda permanente, y

su actividad econdmica se encuentra ligada directamente al campo.

Igualmente, la definicion de vivienda campestre individual, se asumird como la edificacidn
dispuesta en el suelo clasificado como rural por el POT, destinada al uso residencial y recreacional.
Dado su caracter de vivienda no permanente, podra contar con edificaciones complementarias

para las actividades de vigilancia y mantenimiento.

El conjunto de viviendas campestres (parcelacion) se entendera como el conjunto de edificaciones
destinadas al uso residencial y recreacional, dispuesto en el suelo clasificado como rural por el
POT, que deriva de un proceso de parcelacion mediante el cual un predio rural mayor es
subdividido en unidades prediales privadas y menores cada una de las cuales queda vinculada

directamente a una via desde la cual se accede a la unidad de vivienda campestre.

El conjunto residencial suburbano se definird como el conjunto de viviendas de baja densidad,
cuyo uso es la residencia permanente de los propietarios. Es un conjunto que deriva de un Plan
Urbanistico Integral que establece areas privadas y comunitarias que se rigen por la propiedad

horizontal, la copropiedad o el condominio.

Las areas comunales son las requeridas para el funcionamiento y las actividades complementarias
de la vivienda como vias de circulaciéon, zonas verdes y ajardinadas, espacios recreativos y zonas

de estacionamiento.

Los municipios del Cesar deberdn tener en cuenta los siguientes criterios para localizar y delimitar

los suelos suburbanos destinados para la parcelacion de vivienda campestre:

e La delimitacién de las dreas destinadas a la parcelacidon de vivienda campestre, deben
respetar, en principio, la productividad del suelo rural.
e  Coherencia entre el modelo de ocupacidn y el andlisis del diagndstico como minimo de las

siguientes variables: amenazas y riesgos, pendientes, posibilidad de autoabastecimiento de
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servicios publicos domiciliarios, espacio publico, fraccionamiento de predios y densidades
actuales.

e Consideracion de las areas minimas requeridas para la ubicaciéon de infraestructura en
especial las destinadas al tratamiento de aguas servidas, el manejo y disposicién de residuos
solidos y el abastecimiento de agua potable.

e  Garantizar el autoabastecimiento de servicios publicos domiciliarios, el tratamiento de
aguas residuales y el manejo adecuado de los residuos sélidos.

e  Cumplir con las franjas y distancias requeridas para el manejo y conservacion de los
recursos naturales, las cuales se encuentran clasificadas como suelos de proteccidn.

e Que la definicién de las densidades de vivienda rural es uno de los factores que
contribuye al logro de condiciones habitacionales adecuadas, de acuerdo a la capacidad de
carga del territorio, referida ésta a la provision y sostenibilidad de los recursos naturales, a los
suelos aptos para la produccién primaria y a la prevencidn de riesgos.

S e En el suelo rural solo se permite la construccion de viviendas o edificaciones que guarden
relacion con la naturaleza y destino del suelo rural o el desarrollo de parcelaciones para
vivienda campestre, acorde con la delimitacidn del Plan de Ordenamiento Territorial.

e Enlo referido a las parcelaciones de la vivienda campestre, se permite el fraccionamiento
de los predios rurales en un tamafio inferior a la Unidad Agricola Familiar, seguin la Ley 160 de
1994 vy las excepciones contenidas en el Articulo N° 45 de esta ley, mencionadas
anteriormente. Para autorizar tamafios inferiores a la Unidad Agricola Familiar en el suelo
rural, las autoridades competentes son: Instituto Colombiano de Desarrollo Rural INCODER, en
los predios adjudicados como baldios, y los municipios a través de las Oficinas de Planeacién
Municipal o dependencia que haga sus veces para luego ser verificada, controlada y

protocolizada por los notarios y registradores publicos.

,f;llif-'—‘-,]a Cabe aclarar que la Unidad Agricola Familiar UAF se aplica solo a predios rurales, mas no para
' el ey

ciate
parcelaciones de vivienda campestre, ya que estas areas tienen una connotacién diferente a pesar

i

de su ubicacion en el suelo rural, al no generar productividad del campo y sus moradores, en el

mayor de los casos no son poblacion campesina. LA UAF debe ser acogida y aplicada por los

ek

q“«f_‘?l municipios en los Planes de Ordenamiento Territorial (Fig. N°5).

\__p'__
' |

L —u . .« .7 . .7
@5 Para la definicién de las densidades en el suelo suburbano, rural y en estos, el de proteccién y

95 ) . . .

) para el uso de parcelacién de vivienda campestre, la Ley 99/93 esta relacionada de manera
3

||:]-|__._:

directa con la norma agraria Ley 160/94 y de planificacidn del territorio Ley 388/97 y el Decreto

097/06.
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Las densidades maximas de parcelacién para vivienda campestre en cada uno de los municipios

del Cesar se registran a continuacién (Fig. N° 4).

Fig. N° 4. Unidades Agricolas Familiares en el Departamento del Cesar, Colombia

s REPUBLICA DE COLOMBIL
CORPORACION AUTONOMA REGIONAL DEL CESAR CORPOCESAR
ENTVERSIDAD DE CORDOBA

roffis g Medice Ambicnte

DEPA ME
UNIDADES AGRICOLAS FAMILIAR

1400, 000
0 X

R a0 50 Kms.

LEYENDA

Unidad Agricola Familiar Area ha
1 26.38

4158
38 .47
28-38
17 - 44
18- 36

Fuente: elaboracidn propia con base en la Ley 160 de 1994 de la Republica de Colombia.

Para la determinacion de las densidades maximas de vivienda campestre se utiliza el Método
Cualitativo por Puntos, el cual consiste en definir los principales factores que determinan estas
densidades, para asignarles valores ponderados de pesos de acuerdo con la importancia que se le
atribuye, partiendo de la observacién directa de cada una en los municipios. Se agrupan los
factores segun los resultados de la ponderacién y a mayor ponderacidon, mayor sera la densidad
maxima de vivienda campestre.

Los factores seleccionados segun la naturaleza del territorio departamental del Cesar han sido
diez (10) y se han agrupado en tres (3) grupos de acuerdo con su comportamiento en los
veinticinco (25) municipios, donde el primer grupo registra una ponderacién de 283 puntos (1

vivienda por Hectdrea como densidad maxima de vivienda campestre); el segundo grupo 405
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puntos con 2 viviendas por Hectarea y el tercer grupo 635 puntos con 3 viviendas por Hectarea

(Fig.N°5). La metodologia se detalla en los documentos del Proyecto en CORPOCESAR vy la

Universidad de Cérdoba, Departamento de Geografia y Medio Ambiente, Colombia.

Fig. N° 5. Matriz de ponderacién de factores en la determinacion de las densidades maximas para la

vivienda campestre

Densidad
Ponderacién maxima .
Factores . Municipios
de factores vivienda
campestre
Areas de alta fragilidad v significancia
ambiental, dreas cercanas a complejos Tamalameque, Pueblo Bello, Rio de
cenagosos, reserva forestal nacional, 1VIV/Ha Oro, Gamarra, Gonzalez, La Gloria,
Parques Naturales Regionales, explotaciones La Jagua de Ibirico, Chimichagua,
carboniferas, territorios indigenas, suelos Chiriguana y Becerril.
quebradizos. 283
Alta significancia ambiental, reservas
forestales protectoras, reserva forestal 2 Viv/Ha San Diego,, La Paz, Manaure 'y
nacional, Parques Nacionales Naturales, Curumani.
suelos quebradizos. 405
Valledupar, Aguachica, Agustin
. Codazzi, Astrea, Bosconia, El

) 3 Viv/Ha .
Areas de produccidn pecuaria, agricola e Copey, El Paso, Pailitas, Pelaya, San
industrial, alta significancia ambiental, Alberto y San Martin.
suelos quebradizos. 635

Fuente: elaboracidn propia con base en la informacion levantada en campo, el Plan de Gestion Ambiental Regional de

CORPOCESAR 2002-2010, los POTs, PBOTs y EOTs.

Las areas donde se permite la mayor densidad maxima de vivienda campestre (3 Viv/Ha)

coinciden con los municipios que presentan de produccién pecuaria, agricola e industrial, algunas

areas de alta significancia ambiental y suelos quebradizos, en contraste con areas de menor

densidad maxima (1 Viv/Ha) que corresponden con areas de alta fragilidad y significancia

ambiental, areas cercanas a complejos cenagosos, reserva forestal nacional, Parques Naturales

Regionales, explotaciones carboniferas, territorios indigenas, suelos quebradizos.
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Los centros poblados rurales

En el componente rural de los POTs o en la UPR, se debe incluir la delimitacién de los centros

poblados rurales, de acuerdo con los objetivos y estrategias territoriales del municipio o distrito,

conforme con los criterios determinados en la Ley N° 505 de 1999, donde se anota que:

“Se entiende por centros poblados los corregimientos, inspecciones de policia o caserios con veinte

(20) o mas viviendas contiguas, localizados en la zona rural”.

El perimetro urbano de los centros poblados debera estar en correspondencia con el perimetro

sanitario, de acuerdo a lo establecido en el Articulo N° 31 de la Ley N° 388/97.

Los aspectos a tener en cuenta acerca de los centros poblados en el componente rural del POT

para asegurar su ordenamiento adecuado, se basan en lo establecido en el Articulo N° 16 del

Decreto N° 3600 de 2007:

La delimitacidn del centro poblado.

Las medidas de proteccion para evitar que se afecten la estructura ecoldgica principal y

los suelos pertenecientes a algunas de las categorias de proteccién de que trata el Articulo N°

4° del citado Decreto.

La definicién de usos principales, compatibles, condicionados y prohibidos.

Las normas para la parcelacién de las areas que se puedan desarrollar de acuerdo con las

normas generales y las densidades maximas definidas por la Autoridad Ambiental.

La definicién de las cesiones obligatorias para las diferentes actuaciones.

La localizacién y dimensionamiento de la infraestructura bdsica de servicios publicos.
La definicién y trazado del sistema de espacio publico del centro poblado.

La definicién y trazado del sistema vial, con la definicion de los perfiles viales.

La definicién y localizacion de los equipamientos colectivos, tales como educacion,

bienestar social, salud, cultura y deporte.
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La Ley 388 de 1997 y los Decretos Reglamentarios no definen requerimientos y/o procedimientos
especificos para delimitar perimetros de expansién a los centros poblados de los corregimientos;
sin embargo, se propone que para la determinacion de las zonas de expansidn y los desarrollos

urbanos al interior de los centros poblados, se deben tener en cuenta criterios, tales como:

e El reconocimiento de la Estructura Ecoldgica Principal.

e Lagarantia de la adecuada prestacion de servicios de agua potable y saneamiento basico.
e  Supeditar la definicidon de densidades méximas, tanto en las zonas de expansién como en
las dreas por desarrollar al interior del perimetro, a la viabilidad de prestacién de servicios
publicos domiciliarios.

e La definicidn de las areas de amenazas y riesgos, y en aquellas donde determinen como
de amenazas y riesgos no mitigables, no podran considerarse de expansion y/o de desarrollo
urbano.

e Las areas que se identifiquen, por la autoridad competente, como de amenaza y riesgo
alto, que no se les haya realizado la evaluacidn que establezca si son mitigables o no, se
consideraran como suelos de proteccidn.

: e Previo a cualquier construccién en estas zonas, los municipios elaboraran estudios de

detalle y ejecutaran las medidas de mitigacion que se requieran.

Finalmente, se considera que el propdsito de las determinantes ambientales es orientar el
- ordenamiento territorial y ambiental de los municipios del Cesar y la aplicacién de la normatividad
ff ambiental nacional vigente en medio de avances significativos en materia legal y de planeacion
=] como son: la formulacién del Plan de Ordenacion y Manejo de la Cuenca Magiriaimo, la
conformacion del SIRAP del Cesar Sistema Regional de Areas Protegidas, |la formulacién del Plan
. General de Ordenacidn Forestal PGOF, la formulacion del Plan de Accion para la conformacion del

Oso Andino, los Planes de Gestion Ambiental Regional PGAR 2002-2010, entre otros.

l
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Conclusiones

El resultado de la investigacion en la que hemos profundizado, ha permitido generar unos
lineamientos ambientales para el ordenamiento territorial en los municipios de la jurisdiccién de
CORPOCESAR que busca el desarrollo sostenible rural, constituyéndose en normas de superior
jerarquia y de obligatorio cumplimiento, las cuales deben ser adoptadas por los municipios en los
Planes de Ordenamiento Territorial. Las determinantes se relacionan con la conservacién vy
proteccion de los recursos naturales, el medio ambiente, el patrimonio cultural, las areas
protegidas y de manejo especial, asi como en la prevencion de riesgos naturales y el

ordenamiento rural.

En consecuencia, la identificacion de las determinantes ambientales para el ordenamiento
territorial incidira en la gestién del territorio en el departamento del Cesar a través de la
conservacién de las cuencas hidrograficas que nacen en la Serrania del Perija y en la Sierra Nevada
de Santa Marta y que baiian la totalidad del Departamento, y de los humedales como la Ciénaga
de Zapatoza, asi como de las areas protegidas (SIRAP del Caribe), la conformacion de Distritos de
Manejo Integrado, la declaraciéon de cuencas en ordenacién, la conservacion y proteccién del

patrimonio étnico y cultural de los Arhuacos, Koguis, Kancuamos, entre otros.

También, se excluyeron las areas de alta significancia ambiental de la mineria (paramos, Parques
Nacionales Naturales, Parques Regionales). Fueron definidos los usos del suelo en produccién, los
usos generales para los municipios en areas expuestas a riesgos no mitigables y mitigables ante

fendmenos de inundacion.

Similar a lo anterior, se establecieron las categorias de desarrollo restringido del suelo rural,
entre las cuales se tienen a los suelos suburbanos, las areas destinadas a vivienda campestre y los
centros poblados rurales. Se definieron los criterios para la delimitacidon de los corredores viales
suburbanos (vias de primer y segundo orden), la definicién del umbral de suburbanizacion, el
desarrollo de los centros poblados en el suelo rural y la localizacion de los usos industriales en el
suelo suburbano. Esto a partir de la conservacion de las caracteristicas del paisaje rural y de la
sinergia entre el campo y los centros urbanos, que hacen necesario la articulacién del territorio
municipal y de sus comunidades, en un pais que después de varias décadas vuelve su mirada

hacia el desarrollo rural.

Los logros obtenidos se veran en el mediano y largo plazo, en la medida que el pais avance en el
proceso de paz con los grupos alzados en armas y en la formulacién e implementacién de las
politicas de desarrollo rural integral, tendientes a la disminucién de la concentracién de la tierra,

la restitucién de la misma y el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacidn rural.
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Definicion y delimitacion de territorios para el Ordenamiento
Territorial de Mendoza.

Reflexiones y experiencias del sur mendocino, Argentina.

Definition and delimitation of territories for Territorial Planning in Mendoza

Reflections and experiences of southern Mendoza, Argentina

Resumen

El articulo apunta a una reflexion y discusion sobre las metodologias propuestas por la Ley 8051 para el Ordenamiento Territorial de
Mendoza, planteando una vision basada en la definicion y delimitacién de regiones o micro-regiones en aquellos lugares en donde las
caracteristicas de los territorios lo ameriten y no coincidan con los limites departamentales. Se presentan como ejemplo tres casos del
extremo sur de la provincia, en los que se utilizé el criterio inicial de Cuenca Hidrografica para definir y delimitar regiones o micro-
regiones de Ordenamiento Territorial.

Palabras clave: Ordenamiento Territorial; definicién y delimitacion de territorios; cuenca hidrografica; Ley 8051/09; Malargie,
Argentina.

Abstract

The article points to a reflection and discussion on the methodologies proposed by Law Act 8051 for Mendoza's territorial planning
posing a vision based on the definition and delimitation of regions or micro-regions in places where the territories characteristics
deserve it and mismatch with department boundaries. We present three cases as examples from the extreme south of the province, in
which the initial criteria of the Hidrographic Basin was used to define and delineate regions or micro-regions of Territorial Planning.

Keywords: Territorial Management; definition and delineation of territories; water basin; Act 8051/09; Malargiie, Argentina
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La ley 8051/09 y dos problemas no resueltos: la definicion y la delimitacion de unidades

territoriales en zonas periféricas

El Ordenamiento Territorial es ante todo una politica del Estado que permite coordinar visiones y
esfuerzos en pos del desarrollo sostenible y sustentable de regiones y lugares. Ninguna politica es
tan rica e integral como aquella que parta del territorio como concepto y como objeto de trabajo.
En el territorio se amalgaman lo social, lo econdmico, lo ambiental y lo natural y esto obliga a
cruzar las politicas sectoriales del Estado, obligdndolas a la coordinacién y unificacién en lineas

directrices de caracter superior.

La complejidad intrinseca del territorio como concepto superior e integrador frente a lo sectorial
lo hace tan fundamental como dificil de resolver. Los Estados actuales, tanto a escala nacional
como provincial-regional o local, estan organizados administrativamente de manera sectorial,
verticalmente; cuando el territorio implica un esfuerzo en sentido contrario, horizontal a todas las

areas de gestion.

En Mendoza, la ley 8051/09 de Ordenamiento Territorial y Usos del Suelo recientemente creada
soluciona instrumentalmente este problema de Gestién al proponer dos dambitos
complementarios: el Consejo Provincial de Ordenamiento Territorial y la Agencia Provincial de
Ordenamiento Territorial. En su articulado la ley establece muy bien las jerarquias para los planes,
subordinando aquellos de ordenamiento territorial al Plan Estratégico de Desarrollo Provincial y
los planes sectoriales a los de Ordenamiento Territorial, que a su vez se dividen en escalas:

provincial y municipal.

Algunas orientaciones y propuestas recientes, como los Observatorios Territoriales, promueven
nuevos avances en cuanto a los instrumentos legales y técnicos para la gestion del territorio. Es
por eso que se considera que, de concretarse la estructura establecida por la ley, estad bastante
cerca de resolverse los problemas administrativos e instrumentales para el Ordenamiento

Territorial en Mendoza.

Lo que podriamos llamar un encadenamiento de planes viene a cubrir las escalas de analisis,
planificacion y gestién, desde el mds general -el Estratégico Provincial-, pasando por el de
Ordenamiento Territorial Provincial, los planes de Ordenamiento Territorial municipales y los

sectoriales e intersectoriales y el Plan Ambiental Provincial.

Esta malla instrumental, que imaginamos compleja para hacer realidad, contiene una exigencia
gue complica aln mas sus posibilidades de éxito. Se trata de la obligacion (Articulos 14 y 15) para

clasificar el territorio exhaustivamente, primero dividiendo el territorio provincial en Oasis y Zonas
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no irrigadas (algo relativamente facil) pero luego llegando a la zonificacidn total de su territorio

segln criterios de usos del suelo.

La zonificacién a partir de los usos de suelo reales o potenciales es muy conveniente en zonas

urbanas o rurales donde hay gran densidad de ocupacién y superposicion de actividades.

Sin embargo, para el autor, segun algunas experiencias recientes en Ordenamiento Territorial
realizados en zonas alejadas de los grandes centros urbanos y oasis de la provincia, las
metodologias a utilizar no deben ser duras y trasladables a toda la extensién provincial. Hay
metodologias o enfoques que pueden ser propicios para zonas metropolitanas pero en aquellos
lugares considerados periféricos, en donde falta informacién detallada de todo tipo, y no estan

presentes los procesos dinamicos urbano-rural, pueden ser directamente inutiles.

Quizas sea mucho mas realista encarar dicha zonificacién en base a las estructuras territoriales,
de los sistemas de centros, ejes y sus dinamicas regionales o sub-regionales. De esta forma se
podrian estudiar y gestionar sistemas territoriales vivos y en constante evolucién. Bajo una
concepcién dindmica de territorios en movimiento es posible planificar su desarrollo de manera
integral y sistémica. Y en el caso de aquellos territorios periféricos que hoy estdn ausentes de la
visién desde los oasis, establecer los proyectos que ayuden a promover nuevas estructuras

territoriales progresivamente y tender a su integracién paulatina.

Relacionado con las dificultades metodolégicas en clasificar el territorio que plantea la ley
8051/09 se encuentra el problema de delimitar los territorios de gestion. Hoy, tal cual propone la

ley, el mismo quedara segmentado en departamentos y zonas de usos.

Creemos que un territorio no se delimita claramente por medio de una distribuciéon de usos
actuales y no alcanza la determinacién por medio de la aptitud o potencialidad de sus recursos.
Existen relaciones, algunas visibles y otras invisibles, que son columnas vertebrales que posibilitan
un funcionamiento particular de comunidades que muchas veces no se explican por sus usos o
actividades. Veremos claros ejemplos en el sur de Mendoza, Argentina, donde hay verdaderas

regiones no identificadas hasta hoy.

Al diagnéstico no se lo puede separar del contexto; debe ser abierto y flexible, contemplar tanto
las relaciones horizontales como las verticales de escalas superpuestas con multiples
interacciones simbidticas. Por ejemplo, muchos fendmenos locales tienen explicacién a escalas
regionales, nacionales y hasta globales. Las causas y consecuencias de estos fendmenos cruzan los

limites de los territorios que definimos pero ademas suben y bajan de escalas constantemente.
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Zonificar de manera tradicional esta complejidad territorial de manera final y taxativa es
imposible para toda la provincia. Parece mdas racional identificar sistemas territoriales locales,
sub-regionales, micro-regiones y trabajarlos de manera progresiva. Se prefiere llamarlas regiones
0 micro-regiones, ya que se comportan de manera particular, con suficientes caracteristicas

diferentes al resto como para considerarlas una unidad territorial a ordenar y gestionar.

Un ejemplo conocido y facil de entender es el caso del Valle de Uco, que si bien es considerado un
oasis en un sistema de oasis de la Region de Cuyo, tiene suficientes particularidades para ser
estudiada, diagnosticada, ordenada y gestionada como una unidad territorial diferente al resto.

Otro caso paradigmatico es la mismisima metrépolis mendocina, el Gran Mendoza.

Por ultimo, y a pesar de las dificultades sefialadas, cada territorio debe ser definido y delimitado
de manera inteligente, no como zonas de una sola zonificacidon provincial. Sabiendo que toda
delimitacion es en algin grado arbitraria para ser abordada, estudiada y gestionada
concretamente, estamos obligados a mantener un cuidado especial para que esa arbitrariedad,
necesaria para su definicion inicial, no se convierta en ingenuidad luego, olvidando la gran red de
relaciones e interacciones de espacios territoriales, escalas y procesos a-espaciales que necesitan

o entenderse.

Entonces, el gran desafio de las politicas de ordenamiento territorial es encontrar para cada caso

un sistema de metodologias, técnicas y herramientas adecuadas y adaptadas inteligentemente.
= No es igual ordenar una ciudad de 2 millones de habitantes con gran diversidad de actividades,
economia de escalas y una fuerte influencia de procesos comerciales y de integracion regional

gue una regidn escasamente poblada y condicionada por actividades extractivas en forma de

enclaves trans-regionales.
A El desafio de definir y delimitar los territorios
'.T. r—"l,l
..-l
ra,,—,] En sintesis, lo que hay que lograr hoy es comenzar a individualizar las zonas o regiones en las que

estd organizado nuestro territorio provincial, encontrando los modelos territoriales actuales y los

L

que proyectamos a futuro. Para esto es preciso no limitarse a las administraciones

A . . .
) departamentales, pensando que solamente con planes municipales de ordenamiento territorial
O |
@5 vamos a poder ordenar y gestionar correctamente el territorio (Fig. N°1)
3T
|\I;.___:i
|(|;'_|-|__.;
/TN
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Fig. N°1. de la Identificacion a la Gestidn de unidades territoriales

Identificacién

Modelizacién

Definicidon

Delimitacion

Proyeccion

Ordenamiento

Gestion

Fuente: Elissonde, Arturo C.

No es tarea facil pensar el territorio y modelarlo con independencia de los limites administrativos;
en algln caso puede ser imposible delimitar para luego ordenar. Pero el esfuerzo debe hacerse
para ser racionales y ordenados en la interpretacién de los procesos que se expresan en los

territorios actuales.

Luego, en el otro extremo, es fundamental no ser taxativos o excesivamente rigidos en estas
definiciones y ser inteligentes para entender que esta modelizacién, delimitacién y definicién no
pueden prescindir de las politicas que se tomen. Efectivamente, la definicidon y delimitacion de
territorios debe ser un marco que encauce los andlisis, estudios, discusiones y, finalmente, las

decisiones coherentes sobre territorios reales.

Es en este sentido que proponemos una regionalizacién de segundo nivel, no del tradicional
regionalismo nacional que divide al pais en regiones formales o funcionales, sino uno de menor
escala y mas flexible, que se adapte a la realidad de zonas que tienen comportamientos

claramente identificables y diferenciables de otras zonas.
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Se propone un trabajo paulatino en los siguientes pasos:

Identificacion: En un primer analisis de las realidades de nuestro territorio provincial, se debe
identificar zonas en sentido amplio aquellas que aparezcan caracterizadas de manera
diferente al resto del territorio. En esta etapa prospectiva seguramente muchas zonas
identificadas se solaparan o repetirdan, aunque eso -en pasos posteriores- se iran ajustando
hasta encontrar limites mas precisos.

Modelizacion: Estudiar el territorio de manera integral, interpretando los procesos,
jerarquizandolos y comprendiendo las interacciones y sus efectos sobre el territorio. Debe
servir para crear un modelo del sistema territorial tal cual funciona hoy, sus posibles
proyecciones futuras y las amenazas y fortalezas que presenta para su gestion.

Definicion: Para definir hay que tener el modelo antes, saber cdmo funciona hoy y cuales son
los escenarios futuros posibles.

Delimitacidon: Con la definicidn lograda, el paso siguiente es la delimitacidon. No siempre sera
posible hacer una delimitacidn exhaustiva, pero siempre que se pueda debe hacerse para
facilitar la gestion posterior.

Proyeccion: Teniendo una unidad territorial actual, definida y delimitada, lo que queda es
conocer que proyeccion futura queremos para la misma. Esta etapa es de un intenso trabajo
de participacion social a la vez que un desafio para los técnicos que deberan guiar y ordenar el
proceso de definicion.

Ordenamiento: Aqui deben establecerse las politicas, planes y programas para la zona
identificada, definida y delimitada anteriormente para lograr los objetivos que la comunidad
defina en el punto que denominamos Proyeccién. Es un trabajo a la vez intenso en lo técnico
y en lo social-participativo.

Gestion: Aplicacidon de los instrumentos y coordinacién de los entes y administraciones que
corresponda segun los alcances de la zona a ordenar. Aqui el trabajo es intenso entre la
provincia y los municipios involucrados, poniendo en marcha los procesos administrativos,
politicos y econdmicos para cumplir con los planes y programas previstos en el

Ordenamiento.

Con estos pasos se puede avanzar en un Ordenamiento Territorial inteligente que respete las

diversidades entre zonas -racional y con criterio- para acompaiiar al territorio en su evolucidn,

cuya orientacién concuerde con lo pretendido por la comunidad.
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El Sur de Mendoza y tres ejemplos de Ordenamiento Territorial.

El del sur de Mendoza es un caso muy definido, un territorio que hasta hoy se consideré periferia
de regiones que, en verdad, poco tienen que ver con la realidad local. Sabiendo que los territorios
se integran y comunican desigualmente de manera natural, para este caso seleccionado hay un

grado de contraste tal que pasa a ser desatinado considerarlo parte de una misma region.

Como lo es todo el centro-oeste argentino, el sur de Mendoza es una zona arida, de topografia
accidentada y diversa en formas y condiciones. Dominada por los ambientes volcanicos de la
Payunia y las cadenas montafiosas de la Cordillera de los Andes, se diferencia del resto de
Mendoza por una combinacidn Unica de relieves volcanicos o andinos y clima patagdnico. Aqui no

se desarrollan de la misma manera los oasis tipicos de Cuyo.

En la cuenca donde se ubica el oasis de la Ciudad de Malarglie, las caracteristicas de los suelos, la
rigurosidad del clima y la escasa existencia del recurso fundamental -el agua, han limitado las
posibilidades de desarrollar un gran oasis agroindustrial basado en los productos tradicionales de

Cuyo: vid, olivos, frutas y verduras.

El oasis de Malarglie, de tamafio comparativamente menor al resto, se enfoca a otros cultivos

especiales como semilla de papa, mas emparentado con las condiciones ambientales de montafia

del Valle de Uspallata que con el oasis de Mendoza, sito en valle abierto y planicie. Grandes
extensiones del sur de Mendoza se caracterizan por estar casi deshabitadas; solamente los
tradicionales puesteros® resisten el olvido y la falta de incentivos econémicos para sobrevivir,
aunque paulatinamente la poblacién rural joven va migrando a los centros urbanos mas cercanos

en busca de oportunidades laborales que permitan mejores condiciones de vida.

La economia que motorizd el sur de Mendoza en las Ultimas 4 décadas fue la extraccidon de

(f:?"-:;* recursos hidrocarburiferos, principalmente el petréleo. Es asi que se puede hablar de una
- U

:_" j_J dependencia, directa o indirecta, de toda la economia del sur de Mendoza de la actividad
!

o petrolera actual. El resto de las actividades, agricola, turistica y minera no alcanzan a equilibrar las
e cargas, mientras un estado municipal, que da trabajo y sostiene a miles de malargiinos, depende

excesivamente de las regalias petroleras.
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Y criadores de ganado en instalaciones rurales pequefias y dispersas en zonas semiaridas.
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En ese contexto, pensar en ordenar el territorio no puede hacerse con los mismos ojos con que se
miran las grandes ciudades o los oasis cuyanos. Las problematicas, asi como los recursos

disponibles, son muy diferentes haciendo que los territorios sean muy diferentes también.

Pensar el desarrollo de regiones periféricas es un verdadero desafio, que solamente se resuelve a
través de la comprension de la compleja red de relaciones intra e interregional. Orientados al

Ordenamiento Territorial de esta regidn, se debe trabajar sobre cuatro ideas firmes:

1. Elsur de Mendoza es, junto al norte de Neuquén, una region particular, diferente al resto
de Mendoza y de Cuyo.

2. La unidad territorial de gestion ideal en esta Regién es la cuenca hidrica, que sintetiza
muchas de las variables territoriales, le dan coherencia y facilitan su interpretacion y
gestion.

3. El desarrollo de esta region estd atado a los recursos potenciales existentes y a las

comunicaciones con el resto de las regiones.

4. Lla integracion regional hacia fuera y hacia dentro es fundamental e impostergable para

formalizar el desarrollo en un sentido territorial claro y realista.

Sobre estas cuatro ideas se profundiza a continuacién.

El sur mendocino como Regidn particular

Existe desde el punto de vista natural-formal y desde el punto de vista funcional una regién
S particular en el sur de Mendoza; incluso mas emparentada con el norte patagénico, con Neuquén,
que con el resto de Mendoza. Se trata de una extensién de territorio coincidente en gran parte
con los limites del Departamento de Malargiie. En realidad, se puede considerar a Malarglie como

una regidn en si misma, no solo por lo que representa hoy sino también por lo que podria ser en

S~ el futuro.
iy
o L r-?)
2 ] El territorio malargliino tiene algunas condiciones actuales que podriamos sintetizar seifalando
!
|
debilidades, fortalezas y oportunidades, de la siguiente manera:
lfi: Debilidades
_"\;--" e  Posicion regional actual marginal respecto de los ejes y centros mas dinamicos del oeste
mis .
'-r'r:;(j argentino.
3 By
|\I;.___:i
'E:j[.-; e Tiene una muy baja densidad de poblacién y extensas zonas se encuentran virtualmente
- ..
), despobladas.
£ T

e Depende peligrosamente de la actividad petrolera.
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Fortalezas

ban e Muestra una fuerte iniciativa para impulsar el desarrollo local autogestionado.
e Guarda variados y cuantiosos recursos naturales como para posibilitar un desarrollo basado

en la diversificacion econdmica y el poblamiento de su interior.

Oportunidades
e Como regidn esta en vias de mejorar su conectividad con el resto de las regiones vecinas,
pudiendo ser en unos afos un eje bioceanico e interregional que la coloque en una posicion

competitiva que hoy no tiene.

e Es el Unico territorio del centro-oeste argentino que cuenta con importantes recursos hidricos

no aprovechados. En esto es fundamental la cuota de 34 m3 de la cuenca compartida del Rio

Colorado que Mendoza no utiliza todavia y estan disponibles para ser aprovechadas.

Las cuencas hidricas como unidad territorial de gestion

La regién del sur de Mendoza se caracteriza por sus relieves accidentados y por estar organizada
en cuencas hidricas que influyen notablemente en la distribucion de recursos y en la dindmica

misma del territorio.

Como vemos en el mapa siguiente (Fig. N2 2) existen varias cuencas hidricas en el departamento

de Malargiie, algunas de las cuales forman parte del mismo sistema hidrico, el del Rio Colorado.

Otras, como la de Llancanelo, son bastante particulares. La Cuenca de Llancanelo es una cuenca

endorreica, no tiene desagiie en el océano y como sistema hidrico toda su extensidén se encuentra

dentro del Departamento de Malargtie.

=
|
¥

..-r"l i.-'-\| y
JL

132


http://proyeccion.cifot.com.ar/

Vol. VI | diciembre 2012

ON Y GLOBALIZACION. desafios para el ordenamiento territorial

13 TERRITORIO, GESTI

ek

o
wWww.proyeccion, cifol. com.ar

OVEE

Revista Proyeccion N2 13 — ISSN: 1852-0006 — Vol. VI — Afio 2012
http://proyeccion.cifot.com.ar/

Fig. N° 2. Las cuencas hidrograficas del Sur de Mendoza
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Fuente: Elissonde, Arturo C.

Recursos potenciales y accesibilidad para el desarrollo

¢Cémo desarrollar y ordenar un territorio aislado, marginal y fragmentado como el extremo sur

de Mendoza?

Hoy se conoce toda esta regién como una fuente importante de petréleo -seguramente lo seguira
siendo-, con alta potencialidad en yacimientos no convencionales, asi como de gas. La mineria
también cobré impulso con la explotacién de potasio del extremo sur. El turismo es siempre una

actividad que promete dejar de ser promesa, aunque todavia no consiguid el impulso esperable.

Pero de todos, el gran recurso disponible es el agua, que puede ser, junto con los suelos aptos, un
disparador de actividades agricolas, forestales y ganaderas que promuevan la radicacion de

inversiones importantes.

Como ya se mencionara, existen recursos disponibles en la cuenca del Rio Grande y también en la

Cuenca Media del Rio Colorado (Fig. N° 3).
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Fig. N2 3. Potencialidad agricola en el extremo sur de la Provincia

Fuente: Elissonde, Arturo C.

Aun conociendo la potencialidad de los mencionados recursos, ninguna politica de desarrollo del
sur de Mendoza puede olvidar hoy que las prioridades son una accesibilidad y conectividad
regional mejoradas. Es imperativo unir esta regidn con los ejes mas dinamicos, que permitan a las
inversiones ser competitivas y de origen paulatino a un proceso de aprovechamiento de dichos

recursos.

Hoy existen proyectos que estan avanzando en este sentido, sobre todo hacia el oeste, con el

corredor a Chile por el paso Pehuenche y hacia el sur y norte con la Ruta Nacional N240.

Queda por solucionar la conectividad hacia el este, que permitiria completar el corredor
biocednico, conectando a Malargiie directamente con el sur de la Region Pampeana y el puerto

atlantico de Bahia Blanca. (Fig. N2 4)
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Fig. N2 4. La problematica de la red vial del extremo sur de Mendoza.
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Fuente: Elissonde, Arturo C.

La integracion como herramienta de desarrollo de la region

Un aspecto que se relaciona a la accesibilidad es la integracién con el norte de la provincia de
Neuquén. En este sentido, es fundamental paso dado por el proyecto CUEMECO (Cuenca Media
del Rio Colorado) entre los Departamentos de Malargie (sur de Mendoza) y Rincdn de los Sauces

(norte de Neuquén).

Los trabajos realizados en el marco de este proyecto demostraron una gran potencialidad y

funcionalidad actual notable de toda la extensidon de la cuenca del Rio Colorado.

Sin embargo, es fundamental encarar la tarea de gestionar en conjunto este territorio partido

administrativamente en dos, incluso perteneciente a provincias diferentes. La complejidad se
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supera con una actitud positiva entre las dos comunidades, para reforzar vinculos -que

histéricamente fueron lejanos- pero que hoy muestran los primeros avances.

Tres casos como ejemplo de definicion y delimitacion del sur de Mendoza

Veremos a continuacién, de manera sintética, la referencia a tres casos estudiados por el autor en
los Ultimos anos, que muestran una linea de trabajo basado en el Ordenamiento Territorial del sur

de Mendoza.
Macrozonificacion de la Ciudad de Malargiie y Oasis de Malargiie

Este trabajo se realizd durante los afios 2006 y 2007 y resultd en la primera ordenanza municipal
que regula el uso del suelo de la ciudad capital departamental y su Oasis; sobre todo definié la
politica de ordenamiento territorial para el Departamento de Malarglie y sentd las bases que hoy

se utilizan.

En él se definiéd un nuevo modelo territorial para Malarglie y el criterio de ordenamiento a partir
de las Cuencas Hidrogréficas. El Ordenamiento de la Ciudad de Malargiie se encaré a partir de un
analisis de escalas multiples, que permitiera no solamente analizar y gestionar los fendmenos
urbanos sino, de manera integrada, lo urbano de la ciudad, lo rural del oasis y la cuenca de Laguna

Llancanelo, dentro de la cual las anteriores estan insertas.

Este enfoque multi-escalar y el tratamiento integral y estratégico permitié proponer soluciones

integrales en las tres escalas (Fig. N°5y 6).
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Fig. N°6. La ciudad y oasis de Malargiie en el contexto de la Cuenca de Llancanelo
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Aprovechamiento Integral de la Cuenca del Rio Grande

Este proyecto, producto de la tesis de maestria del autor, fue realizado en el afio 2006 vy
presentado a las autoridades municipales. Plantea la hipdtesis de que la Cuenca del Rio Grande es
una gran oportunidad para desarrollar esta Regidn, por sus potencialidades todavia no
aprovechadas, sumado a su posicidn estratégica, en términos de integracién regional, para el

centro-oeste argentino y centro de Chile.

El Ordenamiento de la Cuenca del Rio Grande es una oportunidad, porque existen ciertos hechos
0 procesos que van a transformar la zona: obras viales, embalses, canales de trasvase, etc.

Muchos de éstos ya estdn en marcha y otros estan proyectados para un futuro no muy lejano

En este sentido, si no se orientan y planifican las decisiones, los impactos negativos de algunos
procesos no deseables que ya aparecen en el horizonte seguramente van a ser irreversibles en

pocos afios (Fig. N2 7).

El mejor ejemplo es el Proyecto de Trasvase, que prevé quitar a la Cuenca su recurso mas valioso,
el agua, para trasvasarlo a la Cuenca del Rio Atuel y aumentar los cupos del vecino oasis de San
Rafael. Esta iniciativa condena al extremo sur de Mendoza a perder su recurso estratégico, con el
cual podria constituirse un verdadero polo de desarrollo donde hoy sdlo hay extraccion de

petréleo y ganaderia extensiva de supervivencia.

Una vez realizada la obra de trasvase va a ser imposible volver atras y el dafio estara hecho:
millones de ddlares del Estado habran sido mal gastados (seguramente nunca se recuperaran);
con la consecuencia agregada de haber perdido la oportunidad de crear nuevos focos de
desarrollo alli donde hoy no lo hay, nuevas estructuras territoriales y mayor equilibrio en la

region.

Para que este Ordenamiento Territorial sea posible se debe priorizar el aprovechamiento de los
recursos naturales dentro de los limites de la propia Cuenca, sosteniendo por esto que no se

deben trasvasar los caudales que Mendoza dispone para uso desde el Rio Grande.

La alternativa propuesta se basa en el aprovechamiento local y sustentable de los recursos
naturales, dirigida a mejorar las condiciones econdmicas y sociales de la poblacién de la Cuenca y
de todo Malargle. Apunta, ademas, a mejorar el equilibrio regional y a integrar el sur de Mendoza

a la Patagonia argentina, a la VIl Regién chilena y a la regién pampeana argentina.
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=
'n—_: postergadas de nuestro pais.
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La experiencia del presente trabajo demostré que la regidn Cuenca Media del Rio Colorado
@\bj (CUEMECO), aun sin haber sido identificada como tal en el pasado, existe por la dindmica de
muchos de los procesos territoriales actuales (naturales, econdmicos y sociales). La Cuenca del Rio
Colorado sirve como elemento integrador territorial que aglutina sus elementos alrededor del
recurso principal y mds escaso: el agua. (Fig. N2 8)
CUEMECO surge como una oportunidad clara y realista para desarrollar de manera sustentable y
sostenible una nueva regién dindmica, con recursos latentes de magnitud, que solamente estan
esperando las decisiones que los pongan en valor.
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Fig. N° 8. La Regién CUEMECO (Cuenca Media del Rio Colorado)
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Fuente: Elissonde, Arturo C. en base al trabajo Elissonde, A. C. y otros, (2009)

La posicidn periférica respecto de las regiones y polos mas dinamicos del centro oeste argentino
influyeron histéricamente para postergar la dinamizacion y desarrollo de esta zona, en donde solo
prosperan las actividades extractivas como la petrolera y minera. Sin embargo viven en ella
cientos de familias vinculadas a actividades tradicionales, principalmente el puestero de actividad
ganadera extensiva, que sufre cada vez mas el desarraigo y el despoblamiento. Localidades que

otrora fueron pujantes polos pioneros hoy luchan por sobrevivir.

El Ordenamiento Territorial de la Region CUEMECO es una necesidad y una oportunidad. Una
necesidad para las miles de personas que viven en ella hoy y esperan mejores condiciones de vida
para no tener que migrar hacia los grandes centros poblados de Cuyo o Neuquén. Y una
oportunidad para poner en marcha una nueva region de desarrollo, tal cual fue alguna vez el Alto

Valle del Rio Negro o los oasis del centro-sur de Mendoza.

El presente trabajo sintetiza algunas de las lineas trazadas para la gestiéon de este territorio,

descubriendo los limites y caracteristicas de la misma, pero también aquellos ejes que hoy estdn
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presentes esperando las politicas que permitan dar el salto cualitativo necesario que ponga todos

los recursos, naturales y sociales en funcionamiento.

Paralelamente, y no menos importante, este trabajo demuestra el gran aporte que genera la
integracion de dos municipios que siendo de provincias diferentes pudieron avanzar en un
proyecto comun que puede significar un giro en su propio desarrollo. Este es quizas uno de los
casos mas cercanos y exitosos de coordinacion técnica que el Ordenamiento Territorial de

Mendoza haya conocido.
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Conclusiones

Las experiencias expuestas demuestran que es necesario el tratamiento diferenciado y particular
de extensiones territoriales que hoy se comportan como regiones en si mismas, o que tienen
potencial para serlo. Notemos que estas zonas o micro-regiones no responden a los limites
departamentales, siguen patrones que tienen que ver con variables sociales, econdmicas,

ambientales -y hasta naturales- que nada tienen que ver con la organizacién administrativa actual.

Estudiar, ordenar y prepararse para gestionar estos territorios particulares es una necesidad y una
obligacidon para el Estado y para la comunidad cientifica que lidera los procesos actuales de

movilizacién para la gestién territorial.

La consideracién de la figura de la regién o micro-region, como territorio objeto de estudio y
gestidn, debe plasmarse dentro de los Planes Provincial y Municipales, a los cuales atraviesa
transversalmente. Si esto no ocurre, creemos que poco eficientes seran dichos Planes para
solucionar los cuellos de botella territoriales que tienen postrados a grandes extensiones de

nuestra rica pero dormida periferia mendocina.
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Moravia: un modelo de ocupacidn territorial
y reordenamiento del territorio

Moravia: a model of territorial occupation and territory reorganization

Resumen

Durante la segunda mitad del afio 2005 la Secretaria de Cultura Ciudadana del Municipio de Medellin, desarrollé el programa de
Memoria y Patrimonio Cultural, con el fin de recuperar y construir las memorias colectivas del barrio Moravia, segun
parametros de desarrollo que en este sector de la ciudad se venian gestando mediante la ejecucidn del Macroproyecto de
Renovacién Urbana, la consolidacion social, proyecto de construccidn y puesta en marcha del Centro de Desarrollo Cultural para
este céntrico barrio. Lo anterior posibilitd el ejercicio de recuperacién y reinterpretacién de las memorias sociales y culturales
cuyo objetivo general consistié en dinamizar procesos sociales y culturales que propicien formas adecuadas de sociabilidad
entre los pobladores de Moravia que contribuyan a significar el nuevo espacio publico barrial planeado por el Macroproyecto.
La metodologia consistid en la aplicacion de diferentes técnicas de trabajo comunitario y la exploracidn sistematica de diversas
fuentes documentales y testimoniales que representan una parte fundamental de las memorias sociales y culturales del barrio.
El resultado fue una propuesta sobre la consolidacidn barrial, el proceso de poblamiento y de inclusidn ciudadana. Igualmente,
una descripcién de los diferentes sectores que conformaron el actual barrio Moravia y la exposicion de las fases o momentos
fundamentales identificados en el proceso de poblamiento del sector, y la presentacidn de los programas incluidos dentro del
Plan Parcial de mejoramiento urbano del barrio Moravia.

Palabras clave: poblacién, plan de ordenamiento territorial, reasentamiento, renovacién urbana, inclusién ciudadana.

Abstract

During the second half of the year 2005, the Secretariat of Citizen Culture from the Municipality of Medellin developed the
program memory and Cultural Heritage, in order to recover and build the collective memories of the Moravian district,
according to development parameters which in this sector of the city were brewing through the execution of the Urban
Renewal Macro project, social consolidation, construction and launching project of the Cultural Development Center for this
central neighborhood. The foregoing made possible the exercise of recovery and reinterpretation of the social and cultural
memories whose general objective was to boost social and cultural processes that encourage appropriate sociability forms
among the inhabitants of Moravia contributing to signify the new neighborhood public space planned by the Macro project. The
methodology consisted of applying different community work techniques and the systematic exploration of various testimonial
and documentary sources that represent a fundamental part of the social and cultural memories of the neighborhood. The
result was a proposal on neighborhood consolidation, the settlement and citizen inclusion citizen process. Likewise, a
description of the different sectors that formed the current Moravia district and the phases exposure or key moments identified
in the sector settlement process, and the presentation of the programs included in the Partial Plan of urban improvement of the
Moravian district.

Keywords: settlement, land use planning, resettlement, urban renewal plan.

William Ortiz Jiménez
Doctor en sociologia y ciencias politicas, Universidad de Granada. Profesor Titular,
Universidad Nacional de Colombia, sede Medellin, Colombia. Email: wortiz@unal.edu.co
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Introduccién

Moravia es un barrio popular o de estrato bajo que tuvo como protagonista principal la basura -o
la disposicion de residuos y escombros de la ciudad- durante muchos afios. Este céntrico sitio de
la ciudad desencadené un fendmeno social y cultural sin antecedentes, el cual se convirtié en un
elemento de identificacion e impronta urbana tan marcada que el nombre de Moravia aun es
asociado mentalmente con el antiguo basurero. Con el posterior cierre del mismo y con la
tradicional actividad econémica del reciclaje, aprendida, aplicada y desarrollada por los mismos
basuriegos como medio de subsistencia, se produjo la creacién de una de las cooperativas de

trabajo asociado mas importantes y exitosas del pais.

Se valora, en el proceso de reasentamiento de los pobladores del barrio, la gran disyuntiva que se
tuvo en este tipo de experiencias: participar de la memoria colectiva de los pobladores natos del
basurero en la eleccién del nuevo espacio urbano para el desarrollo de sus actividades cotidianas,
o no tener en cuenta el concurso de los moradores en la gestiéon de dicho espacio. Ambas
situaciones se manifiestan bastante complejas, pues el reclamo de la comunidad era el que se le
reconociera la historia, sus memorias y, a la vez, que ellos fueran protagonistas en la construccién

barrial y que no era otra, que pretender la reubicacion cerca al barrio ancestral.

En el desarrollo de la concertacién, se encontré que la situacién se podia hacer mdas compleja, si
se optaba por la segunda, porque era imposible para la administracidn municipal, conseguir
terrenos cerca al barrio tradicional Moravia. Asi que se dio una participacién moderada y que

mantuviera, en su lugar, la memoria histérica, vital en este tipo de procesos.

En consecuencia, el presente documento se constituye en una pieza importante en el proceso de
construcciéon y reafirmaciéon de la memoria colectiva de los moravitas. Es sdlo a partir de estas
memorias, que han sido narradas, expuestas y validadas publicamente, que sera posible pensar

en el futuro del barrio y, en general, de este sector de la zona nororiental de la ciudad.

Localizacion y antecedentes

Moravia es un barrio de cardcter popular, alrededor del cual se aglutinan diversas formas de uso y
de apropiacidn espacial. Se caracteriza por su excelente ubicacién dentro del contexto urbano, la
dindmica econdémica, la movilidad social, su acelerada transformacién espacial y por la presencia
de una gran diversidad cultural, factores que lo han convertido en un sector estratégico de la

ciudad (Fig. N2 1)
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Fig. N2 1: el antes y el después del barrio Moravia

-

Fuente: programa mejoramiento integral de barrios. Unidad de asentamientos en desarrollo y vivienda departamento
administrativo de planeacion. PMIB, Medellin, 2007

Urbanismo o una forma de construccion de ciudad

Hacer urbanismo y construccidn de ciudad a partir de un planeamiento urbano integral, que
incorpora nuevos territorios al desarrollo urbano o adecue los existentes, incluyendo nuevas
funciones y formas urbanas en sus tejidos -de manera que permita el adecuado desenvolvimiento
de las diferentes actividades de la vida urbana, asi como la habitacién, el trabajo, la recreacién y el
encuentro ciudadano-, fue una meta que se trazaron varias administraciones de Medellin y
tuvieron como ejemplo a un barrio de condiciones Unicas y caracteristicas sui géneris, como

Moravia.

Es de notar que el ordenamiento de asentamientos precarios se hace mediante los instrumentos
de planificacién como los planes parciales de mejoramiento integral o los proyectos urbanos para
la regularizacion urbanistica, aplicacion de la funcion publica del urbanismo en procesos de
participacion democratica para mejorar la calidad de vida de estas comunidades y asegurar la

eficiencia de las politicas publicas.

Es asi como se pensd en un programa de mejoramiento integral de barrios, cuyo proyecto urbano
se construye y concerta con los diferentes actores de la comunidad y del Estado en desarrollo de

una estrategia transversal de participacién, comunicacidn y concertacion, que privilegia el interés

148


http://proyeccion.cifot.com.ar/

]

oM

1@

_,_‘i’.:‘
Illf:l u r_jl}

| —

0\,

e

P
L,

W

e

i

S

=1

Revista Proyeccion N2 13 — ISSN: 1852-0006 — Vol. VI — Afio 2012
http://proyeccion.cifot.com.ar/

general para posibilitar el acceso a vias publicas, infraestructuras de transporte, instalacion de
servicios publicos definitivos, espacios publicos y equipamientos, disminucion de los conflictos
derivados de las relaciones entre espacio privado y espacio publico para concretar el derecho a

una vivienda digna, la proteccidon a moradores, las normas y usos del suelo acordes a la realidad.

El proyecto urbano se protocoliza en decreto o licencia de legalizacién urbanistica con usos del
suelo, normas especificas con densidades, aprovechamientos y obligaciones que seran
consideradas por las curadurias urbanas en la expediciéon de las licencias de urbanizacidn,
construccién, aprobacién de planos de propiedad horizontal y en el reconocimiento de la
existencia de edificaciones, facultando al municipio de Medellin para definir sanciones a quienes

estén en contravia del mismo.

En el proceso de reordenamiento territorial es preciso definir lo concerniente al uso del espacio
tanto publico' como del espacio privado®. Bien sabemos que a mejor espacio publico mayor
calidad de vida de los habitantes de una ciudad, escenario de experiencias, de intercambio, de
integracién colectiva, de expresion de las manifestaciones sociales. En este mismo orden, se
tienen como componentes naturales del espacio publico aquellos que determinan las
caracteristicas basicas del desarrollo fisico del territorio y la calidad del paisaje; mientras que los
componentes construidos constituyen el lugar donde se encuentran las diferentes culturas que
coexisten en el territorio, las cuales deben apropiarse de él en forma respetuosa y tolerante

privilegiando, siempre, el interés general sobre el particular.

En la ciudad de Medellin, desde el afio 2005, se considerd que el estandar de espacio publico es
de 3.4 m?/habitante, que corresponden a 7.975.111 m? para una poblacién total de 2.499.080
(urbana y rural). A partir de la poblacién esperada al afio 2020, se asigna el espacio publico, los
equipamientos, los proyectos viales, los sistemas de transporte masivo y los requerimientos de
areas construidas para vivienda y otros usos que permitan evaluar la capacidad de soporte en
cada uno de los poligonos y definir la densidad. Se esperan consolidar 10m*/hab., que

corresponden a 27.529.800m” para una poblacidn total proyectada de 2.933.094 (urbana y rural).

El Municipio anualmente, dentro de los planes de inversidon, define los bienes que serdn

adquiridos, las obras publicas a realizar y el costo, focalizacién de los recursos segin impacto en el

LRl espacio publico, tema prioritario y eje principal de la mayoria de los planes de ordenamiento territorial del pafs, es
atributo que genera convivencia, equilibrio e igualdad urbana, y es el principal indicador de la calidad de vida urbana de
los municipios.

2 Distribucién equilibrada de asentamientos humanos en territorios puntuales con sana mezcla de usos para la
productividad, habitabilidad urbana y el derecho a una vivienda digna, previa organizacion de las demandas de la
poblacidn segun las estrategias habitacionales que garantizan en lo posible la permanencia en el area de planificacion
de los habitantes que histéricamente han ocupado el asentamiento.
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mejoramiento en la calidad de vida de alguna poblacién siguiendo los criterios acordados en los
indicadores que orientan la toma de decisiones para la gestidon urbana planificada del espacio

publico.

La generacidon de espacio publico en el municipio estd articulada a los proyectos urbanos
concertados; permite a los distintos actores la consolidacién de elementos urbanos de uso

colectivo, con construccion.

Con respecto al espacio privado, se han considerado ciertas estrategias habitacionales que lo
conforman. De hecho, son innovadoras y concertadas a partir del analisis de la capacidad de
soporte del suelo con céalculo de densidades y estdandar de espacio publico en territorios
especificos y con una proyeccidn a diez (10) afios. Las nuevas densidades, aprovechamientos y
obligaciones se desarrollan de manera proporcional al incremento en los sistemas del espacio
publico. Si la poblacion se incrementa, los indices empezaran a revertirse y se hace necesario

reorientar las tendencias.

Para tal fin, los procesos de urbanizacion y construccidn a implementar en el sistema del espacio
privado no pretenden obtener utilidades o ganancias econémicas y financieras. Estan orientados a
saldar la deuda social acumulada para subsanar inequidades y desequilibrios urbanos que han
surgido del proceso de urbanizacion y desarrollo de la ciudad, los resultados se miden por el

beneficio/impacto en la calidad de vida y el bienestar de la poblacién.

De este modo, la consolidacién de modelos replicables de aplicacion de estas estrategias
habitacionales permitira avanzar en acuerdos de cooperacion y solidaridad o alianzas estratégicas
entre el Estado, propietario y posibles socios de los sectores académico, social, solidario, privado
o personas naturales, que hagan posible la conformacién del sistema privado de los proyectos
urbanos. Para el caso del reasentamiento del barrio Moravia, se tuvieron en cuenta varias fases,

entre otras:

La formulacion de actuaciones urbanas integrales requiere de soportes técnicos para la toma de
decisiones con respecto a las restricciones que presentan los territorios segun el Plan de
Ordenamiento Territorial (POT), para orientar un manejo adecuado de los recursos suelo y agua

en el planteamiento urbano con minimizacién de reubicaciones de poblacion.

Con relacidn a la aptitud geolégica para el uso y ocupacién del suelo, considerard los resultados
del estudio sobre amenaza y vulnerabilidad definido en el articulo 123 del POT, desarrollado por
el municipio de Medellin y el Area Metropolitana del Valle de Aburrd, para fortalecer la gestién

local del riesgo y determinar las zonas aptas y no aptas para el asentamiento de poblacion,
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confrontando los costos del reasentamiento y los de recuperacion, con obras de ingenieria de las

zonas de riesgo no recuperables actualmente habitadas.

En cuanto al manejo de los retiros a corrientes naturales de agua, en el articulo 119, paragrafo 3,

se define que:

“los retiros a estructuras hidrdulicas podrdn ser inferiores a diez (10) metros basados en estudios
hidroldgicos e hidrdulicos de detalle, en tratamientos de mejoramiento integral y consolidacion nivel 3,
donde se realicen proyectos de regularizacion y legalizacion urbanistica de iniciativa publica, previo
concepto de la autoridad ambiental. Las construcciones podrdn ser reconocidas y no se permitirdn

nuevas construcciones, ni adiciones a las existentes”. (POT, 2011)

Los resultados de los Planes de Ordenamiento y Manejo de Microcuencas -PIOM- permitiran el
manejo especial de los retiros a corrientes naturales de agua, previo concepto de la autoridad
ambiental competente a los soportes hidroldgicos, hidraulicos, geoldgicos, geomorfoldgicos y
geotécnicos que garanticen seguridad, las fajas para la ubicacién de las redes de servicios publicos

y la ejecucién previa de las obras civiles descritas en el respectivo canal estudiado.

La base para la determinacién de los retiros a corrientes naturales de agua se hard a partir de la
informacién de la actualizacién de la red hidrica del Municipio, la metodologia especifica segun el
tipo de quebrada y los avances en la formulacidn del POT; previo aval de la autoridad ambiental
se podran consolidar viviendas localizadas en franjas especiales del retiro a la corriente natural de

agua analizada.

En lo concerniente a centralidades, la formulacion de proyectos urbanos para territorios
especificos permite la generacién de nuevas centralidades donde converjan plazas, parques,
edificios publicos, edificios privados, usos comerciales y de servicios, articulados a los corredores

de actividad. (Fig. N° 1).

Fases de planes parciales o proyectos urbanos

Se han identificado, por parte de la administracidon publica y las entidades que regulan el espacio
publico de la ciudad de Medellin, en lo concerniente a la formulacién de planes parciales de

mejoramiento integral o proyectos urbanos para la regularizacion urbanistica, las siguientes fases:
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Fase 1: Investigacion bibliogrdfica.

Acceso a las informaciones cartograficas del POT y actualizacidon de la informacién catastral
georreferenciada de la Secretaria de Hacienda e identificacién de contratacidon de consultorias
especificas con expertos en componentes especificos. La investigacién bibliografica permite la
revisién y procesamiento para la toma de decisiones, tanto de la informacién existente producida
en consultorias como las obras o proyectos ejecutados, en ejecuciéon o por ejecutar en periodos
especificos por las diferentes dependencias del municipio de Medellin, Area Metropolitana del
Valle de Aburra, CORANTIOQUIA, INGEOMINAS, universidades, entre otras entidades, en los

barrios y sectores a regularizar.

Con relacidén a la informacidn cartografica, permite el manejo de las especificaciones corporativas
del Sistema de Informacion Geografico del municipio de Medellin, plataforma ArcGis 9.2, que
incorpora: Disefio del Sistema de Informacion Territorial del Municipio de Medellin -SITE- para la
informacién tematica del POT. Informacién catastral actualizada y digitalizada por la Secretaria de
Hacienda del Municipio de Medellin con la base de datos de la informacidon asociada a los predios,
articulada al COBAMA (cddigo de comuna, barrio, manzana y lote). Para los componentes de
movilidad y transporte, recursos agua, suelo y aire, paisajismo, servicios publicos, juridico, social -
dimensiones sociocultural y socioecondmica-, sistemas de gestion, instrumentos y mecanismos de
financiamiento, gestion del suelo, formulacidn de costos de proyectos, entre otros, se producen
documentos especificos, planos de diagndstico y formulacién, priorizacién de proyectos
estratégicos con estructura de costos, programacion de la ejecucion e indicadores de seguimiento
y evaluacioén. La informacion sera incorporada en los documentos técnicos de soporte y decreto o

resolucion de adopcion.
Fase 2: Recorridos de campo.

Se hace con el fin de comprender problematicas, verificar tendencias y potencialidades a
considerar en la consolidacion del Modelo de ocupacidn territorial proyecto urbano a nivel de
diagndstico, segun la capacidad de soporte de la estructura urbana actual. Consolida la siguiente
informacién: proceso de formacién del asentamiento, los patrones de ocupacién, los referentes
urbanos, las relaciones entre los sistemas de espacios publicos y privados en el drea especificay la
de influencia, los usos del suelo, analisis de la topografia, de los suelos de proteccién, de los
servicios publicos, del tipo de construcciones, los déficit cuantitativos y cualitativos, la densidad,
el estandar de espacio publico y las caracteristicas de la poblacién en los aspectos sociales,

econdmicos y culturales.
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Fase 3: Elaboracion del Modelo de ocupacion territorial.

Consiste en un proyecto urbano a nivel de diagndstico con las relaciones urbanas actuales y
futuras, asi como la zonificacion de la aptitud geoldgica para el uso y ocupacién del suelo, la
delimitacion del area de planificacién en el contexto de los tratamientos urbanisticos del POT, el
sistema vial y de movilidad interno y externo para la conectividad al interior, con la zona y la
ciudad, los recursos agua, suelo y aire, los estandares de espacio publico y equipamientos
actuales. Se considera la oferta del sistema de centralidades y la poblacién vigente y la
proyectada, la prestacion de servicios publicos y sistemas de acueducto y alcantarillado, los usos
del suelo, la capacidad del suelo para reasentamientos segun calculo de densidad de viviendas por
hectdrea y aprovechamientos maximos en altura, la estructura de la tenencia de la tierra, la
identificacion de lotes potencia, las areas de lotes y altura de las construcciones y demas

informacién propia del asentamiento informal a regularizar.

Produce los siguientes planos:

e Relacidn urbanay rural de los barrios y sectores a regularizar en el contexto de ciudad.

e Estructura de la tenencia de la tierra: i) lotes de mayor extension, y ii) predios titulados y con
matricula ficticia.

e Perimetro del drea de intervencién: Tratamientos, Suelos de proteccidn, Caracterizacidon por
tramos de los retiros a quebradas.

e Formaciones superficiales, pendientes, procesos erosivos, sistema de acueducto y
alcantarillado, sistema de espacio publico existente, sistema vial y de movilidad interno y
externo existente, usos del suelo y tendencias en el drea de planificacién, drea de lotes, altura
de edificaciones.

e Demas planos propios de la investigacion en cada territorio especifico.
Fase 4: Consolidacion del Modelo de ocupacion territorial.

Es un proyecto urbano con la definicion de los principios de la actuacidn, propdsitos, objetivos,
estructura del proyecto urbano, sistema de ocupacion del espacio publico con las acciones para el
manejo y recuperacién de los retiros a corrientes naturales de agua, de las zonas de riesgo
recuperables y no recuperables, de las areas para la preservacion de las infraestructuras y
elementos del Sistema Estructurante (API), los espacios publicos, el sistema vial y de transporte,
las centralidades, equipamientos. Incluye el sistema de servicios publicos, sistema de ocupacién
del espacio privado con las estrategias habitacionales implementadas con usos del suelo,

densidades, aprovechamientos, obligaciones, y normas especificas, la simulacién financiera, los
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sistemas de gestidn, instrumentos, mecanismos de financiamiento y de gestion del suelo, y la

vigencia y cronograma de ejecucion.
Produce los siguientes planos:

e Delimitacién del area de planificacion.

e Delimitacién de las unidades de gestidn de interés social, regularizacion integral de predios,
entre otras alternativas.

e Propuesta urbana con sistemas de ocupacion del espacio publico y privado, lotes
comprometidos con la propuesta urbana.

e Zonificacion de la aptitud geoldgica para el uso y ocupacion del suelo, sistema vial y de
movilidad interno y externo, usos del suelo, altura de las construcciones, areas de lotes, plan
de etapas.

e Demas planos pertinentes segln intervencion en territorios puntuales.

Fase 5: Consolidar los perfiles de proyectos estratégicos y plan de etapas del portafolio de
proyectos priorizados a partir de matriz multicriterio para el mejoramiento integral de los
poligonos, barrios y sectores regularizados, con programacion de la ejecucion y construccion de

indicadores de seguimiento y evaluacion.

En la priorizacién de los perfiles de proyectos se tienen en cuenta el impacto que generan las
intervenciones en la escala zonal, comuna o barrio, para que las comunidades asociadas puedan
canalizar las iniciativas y recursos de la inversiéon publica con metas concretas en los planes de

desarrollo de la ciudad.

Asegurar la inclusion de los proyectos en el Plan Plurianual de Inversiones, el presupuesto, los
planes operativos anuales de inversion y programas anuales de caja, de acuerdo con el plan de
etapas, la definicion de prioridades, las oportunidades estratégicas y la programacion de

actividades.

La inscripcion de los perfiles de proyectos se hace ante el Banco de Programas y Proyectos del
Departamento de Administracién Publica (DAP), en los formatos ajustados a la metodologia segun
tipo de proyecto, y en coordinacion con los funcionarios competentes de cada centro gestor

responsable de la operacion del proyecto.

Fase 6: Elaboracion del proyecto de decreto para la legalizacion urbanistica en

coordinacion con la Unidad de Investigacion Juridica del DAP.
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Contenidos minimos:

e Considerandos.

e Principios de la actuacion, propdsitos y objetivos del Modelo de ocupacién territorial del
proyecto urbano.

e Area de planificacién, unidades de gestiéon de interés social, de regularizacién integral de
predios, entre otras alternativas.

e Estructura urbana del espacio publico y componentes del sistema estructurante natural y
artificial, sistema y forma de ocupacién del espacio privado con usos del suelo, densidades,
aprovechamientos, obligaciones y normas especificas. Simulaciéon financiera Sistema de
gestién, Instrumentos, mecanismos de financiamiento y de gestidon del suelo, vigencia y

cronograma de ejecucion.

Fase 7: Consolidacion definitiva de los documentos técnicos de soporte, anexos, planos y

decreto o resolucion para la entrega a las respectivas bibliotecas.
Fases transversales

Sistema de Informacion Geografica: La planificacion de areas especificas requiere dos tipos de
cartografia: i) informacidn basica catastral actualizada y digitalizada segln base de datos asociada
al predio, articulada al COBAMA (cédigo de comuna, barrio, manzana y lote), con datos sobre el
lote, construcciones, vias, hidrografia, limite de manzanas, barrios y comunas, y ii) cartografia
tematica del POT, propias de la planeacion territorial, que permitan enlaces de la informacién

cartografica para los respectivos analisis.

La informacidn catastral actualizada produce los siguientes analisis para la toma de decisiones y la
construccion de indicadores de diagndstico y formulacion: rangos de areas de lotes, densidad de
edificaciones por predio, formas de los lotes y manzanas, altura de las edificaciones, propietarios,

poseedores, avallio general seglin zona geoecondmica, bienes fiscales, entre otros.

La informacidon temadtica del POT entrega el modelo o proyecto de ciudad, el sistema
estructurante general, la clasificacién del suelo, los suelos de proteccion, las dreas de importancia
recreativa y paisajistica, y cerros tutelares, las areas de conservacién y proteccion del patrimonio
cultural, arquitecténico y ambiental, las fajas de proteccién a corrientes naturales de agua, la
zonificacién de la aptitud geoldgica, el sistema de centralidades y uso social obligado, el sistema
vial estructurante municipal, la jerarquizacién vial, el sistema de transporte publico masivo, la

zonificacién de manejo de cerros tutelares, los proyectos y tratamientos estratégicos, las
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densidades, el sistema habitacional, los tratamientos e intervenciones, y los usos generales del

suelo.

La relacion de ambas cartografias produce informacidon bdsica sobre déficit cualitativo vy
cuantitativo, densidades y estandares concretos, patrones normativos en territorios puntuales

para la construccion de una norma especifica realmente incluyente y aplicable.

La georrefenciacion de las actividades y sistematizaciéon de los resultados de la planificacidon en
proyectos urbanos, es instrumento de politica como medio para justificar cambios normativos y

operativos derivados del PMIB.

Participacion y comunicacién: Los procesos de planeacidén y gestidn en territorios especificos
como estrategia de implementacion del POT y politica estatal para atender la problematica de los
asentamientos informales, corresponden al desarrollo de un urbanismo publico con activa
participaciéon ciudadana y escenario pedagdgico de construccion de acuerdos urbanos propicios

para la transformacién de conflictos inherentes a los diversos intereses.
Las anteriores fases permitieron obtener los resultados que a continuacidn se resaltan (Fig. 2):

Fig. N2 2. Estructura general del proyecto urbano

El Morro - El Oasis - La Bermejala - Ambito
Quebrada La Herradura- El Corredor
Ambiental del Rio Abuwrra

_I ENTIDADES DE PAISAJE

| SISTEMA DE ESPACIALIDADES I

PHBHEAS

T

ESTRATEGIAS: técnicas - urbanisticas - ambientales -

Ejes Ambientales — Ejes Urbanos — Areas
verdes — Plazas — Parques — Plazoletas —
Elementos Complementarios

Carabobo — La 77 — Via Regional —
El Rio — Via Machado.

De Perimetro: bolsas de solares, renovacion y

= regularizacion predial. — Al interior: edificios

especiales, mejoramiento, edificabilidad del
aire| integracion inmobiliaria.

_| BORDE URBANO DINAMICO I—
I_

=
g—l VIVIENDA URBANA Y HABITABILIDAD
1z

>

COMPONENTES

paisajisticas - productivas

—[ EQUIPAMIENTOS I | Educativos — Culturales — Sociales — |

Ambientales — Salud — Deportivos .

| SISTEMA DE MOVILIDAD I | Peatonalidad — Vias por Borde — Vias internas I

DETERMINANTES: ambiental - riesgo - espacio publico -

—| ACTIVIDADES PRODUCTIVAS

|

| Comerciales — Industriales. I

Fuente: programa de intervencion integral del barrio Moravia y su area de influencia. Linea 3: plan de desarrollo 2004 —
2007. “Medellin, un espacio para el encuentro ciudadano”

En los proyectos urbanos se desarrolla la capacidad de organizacion y las posibilidades reales de
implementacion precisan ser congruentes con la gestidon de la ciudad, ya que abren espacios
reales de interlocucion para que los sectores populares puedan efectivamente interferir en la
construccion de un proyecto de ciudad. Tres elementos combinados y articulados entre si:

estrategia de inversiones, regularizacion urbanistica y gestion urbana con participacion de la
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sociedad procurando coordinacién e integracion de las inversiones y acciones en los diferentes

territorios.

El disefio de la estrategia de participaciéon y comunicacién considera el barrio como la unidad de
identificacion de la ciudad y de sus habitantes. Se concibe como el resultado de la articulacidn de
elementos fisicos, sociales, econdmicos, politicos y culturales, para que sea referente de sus
habitantes y comunidades, es a la vez gestor de formacion y consolidacion de los barrios y el

entramado urbano.

La construccién de ciudad no es la sumatoria de fragmentos fisico-espaciales, sino la construccién
dindmica del tejido social a través de los diferentes actores sociales que en ella intervienen
(comunidad, Estado e iniciativas privadas), interactuando, superponiéndose y desenvolviéndose
en las dimensiones econdmica, social, politica e ideoldgica-cultural desplegadas en un espacio

concreto.

La formulacion del proyecto urbano implica el disefio y ejecucidn de estrategia de participacion,
comunicacion y concertacién con los diferentes actores de la comunidad y el Estado, en todas las
fases y por medio de talleres, recorridos, capacitaciones, comités de seguimiento, entre otros,
identificar las necesidades, expectativas y proyectos de la comunidad para reflejarlos en el

Acuerdo Urbano.

Los Acuerdos Urbanos materializan en el proyecto urbano las expectativas que la comunidad
determind e identificd en niveles de prioridad en los campos social, politico, econdmico,
ambiental y fisico. El plan o pacto construido por la sociedad asegura su implementacion y control
como condicion esencial para cualquier perspectiva de sustentabilidad urbana. Adicionalmente

considera los siguientes aspectos:

e Difusidn ante la comunidad y las dependencias del municipio de Medellin con competencia en
la ejecucion de los proyectos estratégicos identificados:
0 proyecto urbano en las fases de diagndstico y formulacién y
0 los proyectos estratégicos del portafolio de proyectos y plan de etapas para el
mejoramiento integral de los barrios y sectores regularizados para su inscripcién en el
BPIM y canalizar los recursos del plan de inversiones respectivo.
e Cumplimiento del decreto 564 de 2006 segun tipo de iniciativa, obligaciones, vinculaciéon o no
al proceso de legalizacidon urbanistica de los titulares del dominio de los suelos de mayor
extension, publicaciones en diario de amplia circulacidn de las comunicaciones y citaciones a

propietarios o la suscripcion de actas de compromiso con la comunidad interesada.
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e Publicacion del proyecto urbano con los proyectos estratégicos priorizados en boletines o
plegables para su entrega a los diferentes actores de la comunidad y del Estado, verificando
con la oficina de comunicaciones de la Alcaldia el cumplimiento de las especificaciones de la
imagen corporativa.

e Produccidn de video resumen del proyecto urbano y proyectos estratégicos, herramienta de

comunicacion de la comunidad hacia la administracion municipal.

Proyecto estratégico intervencion integral en Moravia

El estudio anterior, y las experiencias de intervencion urbana, fue lo que permitié el proyecto
estratégico intervencién integral en Moravia. Este barrio es un asentamiento humano de
aproximadamente 42 hectdreas, ubicado en la Comuna Cuatro de Medellin, en un sector
considerado la zona norte del centro de la ciudad. Los limites establecidos son la carrera 52
Carabobo, en el oriente; la antigua via a Machado, en el nororiente; la curva del Diablo en el

noroeste; la carrera 59 y 62 (avenida Regional o La Paralela) en el occidente, y la calle 77 en el sur.

De forma peculiar el barrio se encuentra emplazado en medio del equipamiento urbano mas
completo de la ciudad, el cual incluye entre otros, el Jardin Botanico, el Planetario Municipal, el
Parque de los Deseos, el Parque Norte, la Terminal de Transportes del Norte, la Universidad de
Antioquia, dos estaciones del metro, la localizacién respecto al centro de la ciudad y principales

servicios del Metro, la zona hospitalaria y Parque Explora.

Pese a esa ubicacidn estratégica, su poca articulacién urbana es un factor limitante y negativo que
convierten al barrio en una isla o en un enclave delimitado por los equipamientos y estructuras de
ciudad con las cuales no establece relaciones o vinculos ciudadanos. Tal desarticulacidon urbana,
sumada a lo intrincado de su trazado y morfologia y a unas caracteristicas culturales especificas,
hacen de los bordes del barrio verdaderas barreras fisicas y culturales, lo cual genera una relacién

especial en su interior, pero no con el resto de la ciudad.

Sumado a lo anterior, el aspecto de deterioro del barrio es notorio, evidenciado en el
desplazamiento del uso de la vivienda hacia usos comerciales, tales como bodegas, servicios
automotrices, reciclaje, heladerias, locales de comercio al menudeo, en fin, usos que van en
contravia con calles y viviendas no preparadas desde todo punto de vista para recibir este
impacto. Esta situacién se traduce en la invasion recurrente del espacio publico, eliminando
andenes y parte de los senderos, suprimiendo carriles vehiculares y restringiendo al limite la

circulacion de los ciudadanos y el escaso espacio publico.
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Otra de las caracteristicas en la conformacién espacial de Moravia es la presencia de dos cerros
artificiales originados por el uso histérico que le dio inicio y consolidacién al barrio, como fue la
disposicion de escombros y de basuras de la ciudad de Medellin. Ademas de los sectores
tradicionales de El Bosque y Moravia Centro, El Oasis Tropical y El Morro son dos asentamientos
humanos ubicados en suelos con condiciones no aptas para la vida humana, por las condiciones
insuficientes del suelo para contener espacios para usos habitacionales y en lo relacionado con los

diferentes aspectos de salubridad publica.

En El Morro particularmente, la situacion de riesgo no es mitigable y se agudiza por la carencia de
infraestructura de acueducto y alcantarillado, asi como por la produccién de lixiviados, los cuales
son altamente contaminantes y por la emanacidn de gas metano, cuya produccion es nociva para

la salud humana y continuara mientras dure el proceso de descomposicion de materia orgéanica.

El espacio publico de Moravia ha sufrido una desmejora sustancial tanto cuantitativa como
cualitativa en los ultimos afios. La intervencion propuesta desde el Macroproyecto urbano, y los
siete programas generales acordados con la comunidad, buscan un cambio total de esta
tendencia para el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes y por consiguiente de la

ciudad.

El proyecto urbano reconoce la morfologia singular que el grupo humano ha moldeado en su
proceso histérico, mejora las condiciones paisajisticas, el emplazamiento urbano del barrio en la
ciudad y sus conexiones, vinculos y extensiones con los barrios vecinos y con la estructura general
de la ciudad. Reconoce y regula la intensa vitalidad y mixtura de actividades y el dinamismo de su
base econdmica popular, propendiendo por formas organizadas de compaginacion, ensamble e
interdependencia entre lo publico y lo privado, que frene las tendencias que comprometen y
disminuyen la eficacia y eficiencia del territorio, en su funcionalidad, interaccién, intercambio y
multiplicidad de relaciones y ademads, atiende las necesidades de los grupos humanos

aglomerados (Fig. N° 3).

En el area de intervencidn construir sobre lo construido permite revalorar las potencialidades del
territorio para la generacién de un espacio publico nuevo que considere proyecciones para
poblacién actual y futura, con la configuraciéon de entidades de paisaje, espacialidades publicas,
bordes dinamicos, equipamientos educativos, culturales, comunitarios y productivos, vivienda
nueva y el mejoramiento del tejido residencial y de las condiciones de los servicios publicos e
infraestructurales. Todos los elementos territoriales en su conjunto, son parte del proyecto

urbano de mejoramiento integral en Moravia y la consolidacién de su area de influencia.
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Los avances en los proyectos estratégicos por componente del Plan Parcial Mejoramiento Integral

del barrio Moravia son:

1. Urbanistico ambiental:

e Parque ambiental quebrada La Bermejala, centro de desarrollo cultural y plazoleta, centro de
salud y plazoleta, colegio de calidad Francisco Miranda, centro de atencién de primera
infancia -CAPI-.

e Estudios especificos para el tratamiento de gases tdxicos y lixiviados en la montafia de
basuras.

e Adquisicion de vivienda nueva de interés social tipo 1 en el Plan Parcial de Pajarito.

e Adquisicién de vivienda usada.

e Construccidn de los proyectos habitacionales con generacién de espacio publico Alamos I y I,
y La Herradura.

2. Sociocultural
e Gerenciay gestion del macroproyectos
e Comunicaciones para el desarrollo, mejoramiento de la salud sexual y reproductiva.

e Legalizacidon integral de predios en suelo apto.

3. Socioeconémico

e Consolidacion del equipamiento productivo para la elaboracién de arepas.

—
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Fig. N2 3. Moravia, diacronia de un asentamiento urbano

- . = ; o
MORAVIA MORAWVIA EL OASIS

Ubicacion Comuna 4: Nororiente de
Medellin

Superficie 43.7 hectareas

Habitantes 42.000 estratos 1y 2

Viviendas 7.203

Familias 8.306

indice de Moravia 0.28 m? / habitante

espacio Medellin 4 01m2/habitante

publico

Fuente: programa de intervencion integral del barrio Moravia y su area de influencia. Linea 3: plan de desarrollo 2004 —
2007. “Medellin, un espacio para el encuentro ciudadano”.

Moravia es hoy un asentamiento que lo conforman cinco barrios, se encuentra localizado en el
costado oriental del rio Medellin a dos kilémetros del centro de la ciudad. En el 2004 tenia una
poblacién de 42000 habitantes® sobre un territorio de 42 hectdreas, esto es, una densidad de
1000 habitantes por hectarea, la mas alta de Medellin y quizas del pais si se tiene en cuenta esa

extension de territorio con una densidad constante.

Hasta mediados de la década del 70, el predio en el que hoy se encuentra el asentamiento era
considerado como espacio publico destinado a la ampliacidon del Parque Norte, el parque de
diversiones mas emblematico de la ciudad. En 1976 el alcalde de la época, debié resolver el
problema del depdsito de basuras de la ciudad y dado que en este lote habia un gran hueco
dejado por la extraccion de material de playa que alli tenia lugar de tiempo atrds, decidié

I”

disponerlas alli “con caracter provisiona

Resultado de esta decisién en 1983 se habia producido en el lugar una montafa de basuras
ocupando un area de 10 hectdreas. Pero adicionalmente, este uso se habia convertido en factor
de estimulo a la invasidon del predio restante por parte de familias sin hogar de muy bajos

ingresos, quienes vieron alli la oportunidad para resolver su problema de vivienda.

Sucesivas invasiones ocurridas bajo diferentes modalidades: dirigidas, venta de lotes uno a uno,

invasiones espontaneas etc., terminaron por ocupar la totalidad del predio incluida la montafia

3 Con el desarrollo del Programa de Intervencion integral que se lleva a cabo desde diciembre de 2004, estan en
proceso de traslado a otras zonas de la ciudad fuera de Moravia unas 3500 viviendas que se encuentran en alto riesgo
no recuperable, unos 15000 habitantes, poblacidn que se encuentra localizada encima de la montafia de basuras y una
vieja escombrera.
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misma, la cual era al mismo tiempo lugar de trabajo y de vivienda para un amplio grupo de

familias que se dedicaban al reciclaje de basuras.

Para esa época ya habia, segin censo de ese mismo afio, 15.000 personas que habitaban 3.000
viviendas en diferentes estados de consolidacion, desde viviendas en ladrillo hasta ranchos en
pldstico, madera y cartdn, carentes todas de servicios publicos y sin ningun tipo de equipamiento
social. Ademas de que en su mayoria sufrian los efectos desastrosos de las recurrentes

inundaciones que se producian en las dos quebradas que atravesaban el lugar.

En 1983 se inicia el primer programa de rehabilitacién, motivado de un lado por la necesidad el
basurero a campo abierto que ya se habia convertido en un problema de salud publica de
dimensiones catastroficas y por otro lado, la necesidad de resolver el grave problema social

ocasionado por el asentamiento masivo de poblacidn en las condiciones descritas.

En éste afio se formula, entonces, el primer plan de rehabilitacion que se inicia con un complejo
proceso de negociacién con la comunidad y que se concreta en 21 puntos. Acuerdo que pasa a ser

la bitacora de referencia para el Plan. Entre estos puntos vale destacar los siguientes:

e La poblacidn registrada en el censo que se realizd al comienzo del proceso debe
permanecer en el lugar.

e Las familias tienen derecho al titulo de propiedad sobre el predio que ocupan, el cual
debe ser pagado con jornadas de trabajo comunitario y reconocido en “bonos de ayuda
mutua”® con los que se pagaba el valor del lote, en una cantidad que dependia del
tamafio del mismo”.

e Dotacion de todos los servicios publicos con costos accesibles y financiando su instalacion.

e Equipamientos de salud, educacion etc.

Entre 1985 y 1986 se desarrollé el Plan de Rehabilitacidn, gracias a que dos administraciones
sucesivas lo acogieron dentro de sus programas de gobierno. Se realizaron las siguientes

acciones:

e Abrieron vias mediante un arduo proceso de reubicacidon en el mismo sector de casas y
ranchos, con lo cual se doté al barrio de una traza urbana, hasta ese momento en gran

parte inexistente.

* Mediante la aprobacion de un Acuerdo Municipal, se autorizé al Alcalde para que enajenara a favor de estas familias
los predios a cambio del valor en trabajo que estos realizaran en trabajos comunitarios. En ausencia de legislacion
urbana como la ley de reforma urbana que se aprobo afios después, esta fue la salida original que permitié desatrancar
este punto fundamental de las negociaciones.

*Por ejemplo, para el promedio de 60 m? de lote correspondian 90 bonos, o sea 90 dias de trabajo valorados al valor del
salario minimo legal vigente.
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e Sobre la trama vial ya definida se construyeron las redes de servicios publicos en todo el
barrio.

e Se canalizaron las dos quebradas, incluyendo la liberacidn zonas ocupadas por viviendas
en sus cuencas y dejando a lo largo de su recorrido por el barrio un retiro minimo de 3 m.,
a cada lado.

e Se saned juridicamente el predio, el cual pasé en su totalidad a propiedad del Municipio.
Y se adjudicaron los primeros 400 titulos de propiedad a las familias que habian cumplido
con la obtencién de bonos de ayuda mutua.

e Se construyeron un centro de salud y un colegio.

e Después de tres procesos complejos de desratizacion y saneamiento de la montana de
basuras, se procedié a su cierre, y se cred el primer relleno sanitario de la ciudad.

e Asi mismo, se cred una cooperativa de recicladores con las familias recolectoras, la misma
que hoy existe bajo el nombre de Recuperar, empresa sostenible que desde esa época le
ha dado empleo estable y legal a decenas de familias.

e Se inici6 el traslado de familias de la montafia de basuras a un barrio receptor en la
periferia de la ciudad (barrio Vallejuelos), en el cual se desarrollé un programa de lotes
con servicios y pie de casa para 400 viviendas. Del total de 450 familias que habia en ese
momento en la montafia en julio de 1986, fecha en la que entra una nueva administracion
y se suspende el programa, se habian trasladado 250 familias y estaba parcialmente

construida la segunda etapa para las 200 restantes.

Desde 1986 hasta el 2004 esta comunidad es abandonada a su suerte por las sucesivas
administraciones que acontecieron en el periodo. Sélo a mediados de los 90 cuando se lleva a
cabo una negociacion de paz con las milicias armadas que actuaban alli y se logra la construccion

de un colegio como parte de los acuerdos.

Durante estos casi 20 afios en los que el comun denominador fue la ausencia de Estado, Moravia
es escenario de todas las formas de violencia que ha vivido la ciudad: milicias, paramilitarismo,
delincuencia comun. Convirtiéndose en uno de los sectores mas conflictivos de la ciudad. No
obstante, esta conflictividad no es obstaculo para que durante este tiempo se densifique el sector
pasando de 15000 a 42000 habitantes, esto en razén a la localizacién privilegiada de este
asentamiento con respecto al centro de la ciudad y a equipamientos como la Plaza Minorista,
lugar de abastecimiento de alimentos baratos y de trabajo a destajo, para numerosas familias que

alli residen.
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Esta densificacién se traduce en un crecimiento vertical de las edificaciones, las cuales pasan en
su mayoria de tener un piso a 3 y 4 pisos y en una subdivisién intensiva de las viviendas
existentes, dando lugar a la aparicién de muchas micro viviendas, de tal manera que en promedio
se puede hablar que alli existen 1.6 viviendas por piso y un area promedio de vivienda de 37m2.
Esta densificacion no se acompana con la aparicién de nuevos equipamientos sociales, con

excepcion de la educacidn que si se mantiene en el nivel de cobertura promedio de la ciudad.

En el afo 2002 se liquida CORVIDE que es la entidad municipal encargada de la vivienda. El
abandono del control de invasiones que ocasiona esta decisidn, aunado a la presencia paramilitar
interesada en hacer dinero facil mediante la venta de lotes, configuran la coyuntura ideal para
gue se produzca la invasidon de las dreas no ocupadas de la montafia de basuras, asi como de
zonas residuales vecinas a Moravia. Los invasores son principalmente familias desplazadas de
otros barrios de la ciudad y obviamente de las zonas rurales afectadas por el conflicto que

vivimos.

En el afio 2004 la administracién renovadora que se instala al frente de la ciudad, decide
adelantar un segundo programa de mejoramiento integral de Moravia y de un nuevo
asentamiento de invasién que se habia formado en un predio de propiedad del municipio que por
otra imprudente gestidn afios atras se habia destinado a depdsito de los escombros resultantes

de la construccidn del metro de la ciudad.
Las lineas gruesas de este programa fueron las siguientes:

e Reasentamiento de la totalidad de las viviendas localizadas en los dos morros artificiales
declarados como zonas de alto riesgo. En el caso de la Montafia de basuras por riesgo
quimico debido a la presencia de gases y de lixiviados altamente tdxicos y de
deslizamiento. En el caso del Oasis por riesgo de deslizamiento. Total de viviendas a
reasentar 3500 con una poblacidn cercana a los 15000 habitantes.

e Recuperacién y generacién de nuevo espacio publico, superando el bajo indice de 0,7 m2
por habitante existente en el asentamiento y dotacion de equipamientos sociales
deficitarios o inexistentes.

e Legalizacion y titulacion de las viviendas localizadas en las areas consolidables del barrio.
Aproximadamente unas 5000 viviendas.

e Programa de sostenibilidad socioeconémica para la poblacidn reasentada en sus nuevos
sitios de habitacion.

e Programa de fortalecimiento del tejido productivo existente en el barrio.

e Programa de asistencia social en temas criticos como el de la salud sexual y reproductiva.
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La inversién prevista para los cuatro afios de aplicacién de la primera fase del Plan de Intervencién
Integral®, se estimé en 52000 millones de pesos (cerca de 2.500 millones de délares), suma que va
se a superar en mas de un 20% para diciembre 31 del 2007 fecha en la que se produce el cambio

en el gobierno local.

Este Plan ha sido permitido operativizar el Plan Parcial de Moravia, el cual tiene un plazo de
ejecucién de ocho afios, es decir, hasta 2011. En la segunda fase se prevé concluir los faltantes de
la fase anterior que por alguna razén de fuerza mayor no lograron la totalidad de las metas
previstas y basicamente desarrollar el programa de mejoramiento de viviendas que se derivara
del proceso de legalizacién y titulacidn de viviendas que segun el Plan Parcial va hasta el 2011. Asi
mismo se deben adelantar los programas sociales que busquen consolidar y apropiar por parte de

la comunidad del conjunto de proyectos y procesos generados en la fase inicial.

Las enseilanzas

Cualquier reasentamiento de viviendas siempre sera un proceso dificil, dado que las personas
establecen redes sociales y econdmicas y lazos afectivos con el lugar. Esto se da
independientemente del grado de precariedad o riesgo que presente el asentamiento o de la

situacion econdmica de las familias.

Ahora bien, en nuestro medio urbano, lo normal es que la poblacién que habita en sitios que
deben ser desalojados por sus situaciones de riesgo, son personas en extrema pobreza y casi con
seguridad su historia reciente estd llena de conflictos. Asi que la vivienda que estan habitando,
por elemental que sea, es su Unica realidad, su espacio vital y su referencia en la ciudad. Por lo
tanto, cualquier cambio a otra vivienda que se les ofrezca como alternativa, genera una mirada de

gran desconfianza y temor.

Estos sentimientos de apego y seguridad de permanencia en un lugar hacen que las familias
siempre se resistan a cualquier posibilidad de reasentamiento, independientemente de cual sea el
nivel de habitabilidad de su vivienda, el barrio en el que ésta se encuentra localizada, si estd o no
en riesgo. Siempre van a preferir lo que han logrado con su esfuerzo propio a la incertidumbre de
un cambio que parte de una iniciativa externa y, peor aun, si ésta viene del Estado, pues existe la

creencia’ de que a la final van a quedar peor que lo que estaban.

6Proyecto de Regularizacion y Legalizacién Urbanistica del barrio Moravia y area de influencia. Ejecuté Municipio de
Medellin a través del DAP con Escuelas de Urbanismo y Arquitectura (2004).

"Muchas veces bien fundamentada en ejemplos reales, en los que se han incumplido las promesas hechas a la
comunidad por parte del estado u otro agente del cambio.
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Hay que tener en cuenta que las redes econdmicas y sociales, asi como los lazos afectivos con el
lugar serdn mas fuertes en la medida en que sea mayor el tiempo de permanencia en el lugar y de
factores como la localizacién con respecto a una centralidad, al trasporte, a zonas que concentren

servicios y oportunidades.

En el caso de Moravia, las familias a reasentar debieron enfrentarse a tener que abandonar un
sector con mucha historia, consolidado y con una ubicacidn privilegiada con respecto al centro de
la ciudad, lugar por excelencia de los servicios, las oportunidades y el ejercicio de actividades
econdmicas informales; por lo que la resistencia de las familias a un traslado lejos de este barrio,
se torné extrema desde cuando se comenzaron las consultas con la comunidad para la

formulacion del Plan de Intervencion.

Es asi como fue incluido en el Plan, bajo la presion de la comunidad, el criterio de que el
reasentamiento sélo se haria dentro de Moravia o en el peor de los casos en su entorno proximo.
La factibilidad de esta propuesta debid ser avalada por la entidad responsable del disefio del
Plan®, lo que dio como resultado el disefio de un ingenioso modelo de redesarrollo del sector que
incluia diversas estrategias de densificacion, encaminadas a ubicar en el area de planeamiento la

totalidad de las viviendas a reasentar. Estas estrategias fueron:

e La compra de predios vacantes existentes en las proximidades del barrio para destinarlos
al desarrollo de proyectos multifamiliares de vivienda nueva.

e La adquisicién coactiva por parte del municipio de manzanas o segmentos de manzana,
localizadas en barrios cercanos, que presentaran alto grado de deterioro, usos
inadecuados o baja utilizacién, con el fin de integrar predios que permitieran igualmente
la ubicacion de conjuntos multifamiliares de vivienda nueva.

e La construccidon de una vivienda adicional sobre las terrazas en buen estado de
edificaciones existentes en el barrio y en el sector.

e La compra de viviendas usadas, aprovechando el hecho de que un 25% de las viviendas se
encontré que estaban en alquiler, lo que llevd a presumir que serian potencialmente
adquiribles para el reasentamiento de viviendas a reasentar.

e La densificacion por reposicidon una a una de casas en mal estado por edificios aislados en
altura construidos por el Municipio, lo que implica la compensaciéon del poseedor o
propietario del predio con una de las viviendas nuevas y eventualmente, (dependiendo

del valor de la vivienda a demoler), un local comercial u otro beneficio.

8La Escuela de Urbanismo de la Facultad de Arquitectura de la Universidad Nacional Sede Medellin fue la entidad
responsable del disefio del Plan de Intervencion Integral, componente basico del Plan Parcial, el cual fue aprobado una
vez se concluyd el Plan Normativo por parte de la Oficina de Planeacién.
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e Adquisicion de viviendas usadas por la familia en cualquier parte de la ciudad, siempre y
cuando no fuera en zonas de alto riesgo y su precio se acomodara al establecido como

méximo por el decreto que regula el Subsidio Municipal de Vivienda® .

El modelo establecia que con la adopcidn simultanea de estas estrategias, la totalidad de las 3500

viviendas a reasentar cabian en el entorno préximo a Moravia.

Cuando se tratd de aplicar el modelo en la realidad aparecieron multiples problemas que

obligaron a considerar el reasentamiento fuera del area de planeamiento (Fig. N2 4).

Fig. N2 4. El proyecto urbano

Fuente: programa de intervencion integral del barrio Moravia y su area de influencia. Linea 3: plan de desarrollo 2004 —
2007. “Medellin, un espacio para el encuentro ciudadano”.

En relacion con la compra de lotes vacantes cercanos o la integracion de predios subutilizados
localizados en barrios proximos para desarrollar en ellos conjuntos de vivienda multifamiliar se
encontrd, que no obstante tratarse de zonas con estructura predial legal, lo que hacia suponer
que la adquisicion de predios no iba a presentar mayores dificultades, el hecho de tratarse de
zonas antiguas de la ciudad, puso en evidencia en estas areas se hacen impracticables las

operaciones urbanas de corto plazo, como era el caso del proyecto de Moravia (Fig. N2 5).

El subsidio Nacional de vivienda no se puede aplicar a la compra de vivienda usada, sino en casos de declaratoria de
emergencia por calamidad, por lo tanto esta modalidad de solucién sélo puede correr por cuenta del municipio.
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Fig. N2 5. Los equipamientos del barrio Moravia

CENTRO DE
DESARROLLO
CULTURAL

CENTRO INTEGRAL DE
PRIMERA INFANCIA

Fuente: programa de intervencion integral del barrio Moravia y su area de influencia. Linea 3: plan de desarrollo 2004 —
2007. “Medellin, un espacio para el encuentro ciudadano”.

Los responsables del Programa de Intervencidn se encontraron con que el deterioro fisico y social
predominante en estas dreas aledanas estaba acompafiado de una compleja situacidon en la
tenencia de la tierra, una suerte de “ilegalidad adquirida” a través del tiempo, expresada en la
mas diversa gama de conflictos sociales y juridicos que impedian la adquisicion de lotes y predios,
dentro de los plazos que exigia el programa. Esta circunstancia obligd a redirecccionar el
reasentamiento hacia planes de vivienda en la periferia, en el sector de Pajarito, una zona de
expansion de la ciudad prevista por el POT y donde el municipio se encontraba desarrollando los

proyectos de vivienda social tipo 1 dirigidos a la demanda organizada.

Un fendmeno que si no se prevé y que afecta seriamente la adquisicién de predios para vivienda
tipo, en dreas desarrolladas de la ciudad, es el hecho de que una vez el mercado inmobiliario local
se informa de que el municipio tiene prevista la compra de lotes o de predios, los precios se

disparan, haciéndose imposible su compra®™.

Descartada la compra de predios y la integracidn de lotes en areas proximas como la estrategia de

reasentamiento mdas importante’ se entraron a considerar las otras alternativas de

Y En el caso de Moravia se compré un lote a un costo de $62000 el m2 cuando aun no se sabia la intencién del
municipio en adelantar el Programa de Intervencidon, un aio después cuando ya se conocié ampliamente esta decisién,
el costo del suelo bruto en el sector se habia remontado a valores de $100000 y hasta 150000 en mismo m2

" Durante dos afios se insistié con el concurso de un equipo de abogados dedicados de tiempo completo a esta labor,
con un resultado francamente desalentador: se estudiaron cerca de 250 predios y se lograron concretar tan solo dos
negociaciones. Esto no obstante se contaba con el recurso de la declamatoria de “urgencia manifiesta” que permite a
los municipios en desarrollo de programas estratégicos, abreviar la compra de propiedades. Ademas estaba de por
medio la problemdtica social que suele acompafiar estas adquisiciones, que en muchos llevan a desestimar la
continuidad de los procesos, para evitar la creacion de focos de conflicto mayores que los que se pretende solucionar
con el programa.
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reasentamiento en el sitio. En el caso del plan terrazas, la principal dificultad que se encontré fue
la necesidad de incorporar el sistema sismo resistente a toda la edificacion, ademas de otras
reformas para mejorar la calidad ambiental de las viviendas de los pisos inferiores, lo que
implicaba un incremento en el costo de la vivienda nueva a construir que sobrepasaba el tope del

valor fijado para la vivienda tipo 1 para ser objeto del Subsidio Nacional de Vivienda.

En cuanto a la compra de viviendas usadas se descubrid que para la compra de un inmueble por
parte de los municipios, se deben cumplir infinidad de tramites y estudios previos, hecho que no
resulta atractivo para los vendedores quienes prefieren negociar con particulares.
Adicionalmente, en el caso de Medellin, recientes compras realizadas de viviendas usadas para
desarrollar proyectos en areas populares (el Metrocable, las bibliotecas) habian hecho que se

agotara la oferta.

Con relacion a la reposicion de edificaciones precarias por edificios multifamiliares con capacidad
de recibir familias a reasentar, ademas de la vivienda de remplazo para la (o las) familias
residentes se encontré con que el proceso de negociacidon con los tenedores del predio®® es
demasiado lento. Pasa primero por un proceso pedagdgico que debe llevar a estas personas a
entender los beneficios del cambio. Este procedimiento es ideal para que se de en el largo plazo

|II

como un proceso de densificacién y mejoramiento “natural” del sector, una vez haya terminado la
etapa intensiva del plan de intervencion la que normalmente coincide con el periodo de gobierno

de la administracidon que se ha comprometido a realizarlo.

En sintesis, la experiencia mostro que en estos procesos de intervencién intensiva en los cuales es
necesario adelantar procesos de reasentamiento de familias, necesariamente hay que acudir a la
modalidad de reasentamiento alejado del sitio, normalmente en dareas periféricas. Pues, el
reasentamiento “in situ” es un procedimiento lento, de mucho desgaste institucional y con
mayores costos, lo que implica subsidios adicionales por parte del municipio para poder mantener

los valores tope maximos por solucién que exige la norma que regula los subsidios nacionales.

Claro estd que se debe insistir hasta donde sea posible hacer un porcentaje de los
reasentamientos en areas proximas, especialmente para localizar en ellos a las familias mas
antiguas en el lugar. Pero, con la seguridad de que en programas de intervencién de corto plazo,

ésta no puede ser la estrategia principal de reasentamiento.

Otra cosa es que los municipios se doten de programas permanentes y de largo plazo que

busquen la reubicacién de asentamientos en alto riesgo por la via de la reconversion vy

12 " . . . . . . .z
En su gran mayoria los predios de Moravia son posesiones, pues el programa de legalizacion y titulacién es lento y se
habia desactivado por 15 afios.
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redensificaciéon de los entornos vecinos a las areas generadoras de los reasentamientos,
remplazando casas bien ubicadas por edificios, ojala con unificacién predial para lograr hacer

pequefios conjuntos habitacionales.

Conclusiones

Como gran conclusién de esta experiencia de reasentamiento, es que las ciudades de mayor
tamafo en Colombia, hacia el futuro, deberdn enfrentar cada vez mas este tipo de problemas,
puesto que ya es un hecho que el crecimiento por expansién horizontal ha llegado a su fin en Ia
mayoria de estas ciudades. La adopcion de la politica del crecimiento hacia adentro como
estrategia central de los POTs, presenta la siguiente inquietud: é¢Estamos preparados para
enfrentar con éxito el tipo de problemas descritos?, ¢ Contamos con las leyes y normas suficientes,

instrumentos y desarrollos institucionales adecuados?

La inclusion de estas memorias en los nuevos proyectos de desarrollo y reordenamiento urbano
son un verdadero imperativo para garantizar el éxito de los mismos. De otra manera, estariamos
pretendiendo introducir cambios y trasformaciones sociales y culturales que en ningin momento
responden a las dinamicas propias y a los imaginarios colectivos de los habitantes de esta zona de

la ciudad.

Agradecemos a todas las personas, lideres sociales y culturales, instituciones, organizaciones y a
todos los habitantes del barrio que participaron en este proyecto por sus multiples aportes, sin los
cuales no hubiera sido posible el desarrollo de esta propuesta. Esperamos, ademas, que este
documento y las diversas actividades realizadas con los pobladores, contribuyan a fortalecer los
procesos de autorreconocimiento e identidad barrial y que alimenten sustantivamente los

proyectos futuros que se formulen para Moravia.

|" i ' 7 . .7 . ’ . .

'J{U' r_‘JJ La razén de esta afirmacién obedece, a la dindmica urbana que ha tomado la ciudad en los
r\,—,] ultimos anos, la que propicié un interés general por llevar a cabo proyectos, muchas veces, sin los
estudios integrales que para este fin e requieren. La propuesta es que respondan a la memoria e

o imaginarios colectivos de los habitantes de cada uno de los barrios o zonas.
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Impacto del cambio climatico sobre la expansion urbana anarquica de las

ciudades: el caso de México

Climatic change impact over uncontrolled urban sprawl in cities:

the case of Mexico

Resumen

El intenso crecimiento demografico del pais en las ultimas décadas y el cambio de modelos econdmicos han ocasionado que la
poblacidén pugne por un espacio vital dentro de las ciudades, siendo los mas visibles los extensos asentamientos de bajos ingresos.
Pero la extensa mancha urbana ya existe, asi como existe la poblacidn que habita en ellas, con la sobreexplotacién de acuiferos para
satisfacer la demanda interna de agua, los asentamientos humanos que se ubican sobre zonas bajas inundables o la alteracién de
barrancas en el proceso de incesante expansion urbana. Y que decir de aquellas localidades urbanas situadas sobre los litorales que
estdn expuestas a ciclones. En la mayoria de las ciudades de México el dafio ambiental es irreversible a consecuencia de esta
expansion urbana anarquica sobre el territorio. Cuando se le afiaden los impactos del cambio climatico, se hace muy vulnerable la vida
de sus habitantes y del contexto urbano en que habitan. En este articulo se presenta una vision de las caracteristicas demograficas y
geomorfoldgicas del pais para entender mejor el impacto que tiene el calentamiento global sobre sus distintas regiones; se definen los
conceptos basicos de tipos de amenazas, vulnerabilidades y categorias de riesgos que se presenta por el cambio climético, se analizan
diversos casos reales representativos y las consecuencias desastrosas que han tenido para los habitantes de estas ciudades del pais.

Palabras clave: Cambio climéatico, degradaciéon ambiental, riesgos de habitabilidad urbana, ordenamiento territorial.

Abstract

The intense demographic growth of the country in the last decades and the change of economic models have induced the population
of all socioeconomic levels to fight for a living space within the cities, being the massive low income settlements the most visible. But
the urban sprawl in all the cities, as well as the population living in them, have grown with the consequent overexploitation of aquifers
to satisfy water demand or the location of human facilities on low flooding zones. And what to say of those cities placed on the coasts
exposed to cyclones. In most cities of Mexico environmental damage is irreversible as a result of this anarchic urban sprawl over the
territory; hence when adding the impacts of climate change, they make their inhabitants life and the urban context very vulnerable.
This article initially presents a vision of the demographic and geomorphologic characteristics of the country to understand better the
impact that global warming has on various regions, it defines the basic concepts of types of threats, vulnerabilities and risk categories
that climate change presents and it analyses various representative cases, as well as the disastrous consequences they have had for
the inhabitants of these cities. Based on these cases, some conclusions are drawn.

Key words: Climate change, environmental degradation, risks of urban habitability, territorial management.

Jan Bazant
Doctor en urbanismo. Profesor e investigador de la Universidad Auténoma Metropolitana (UAM), México.
E-mail: janbazant@prodigy.net.mx
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El propésito de este articulo es presentar una vision de conjunto del efecto devastador que tiene
el cambio climatico, tomando como ejemplo una ciudad perteneciente a cada una de las regiones

geoclimaticas del pais: desérticas, semidesérticas, tropicales y templadas en México.

Metodologia utilizada

La informacién sobre desastres urbanos derivados de eventos climaticos es abundante vy
persistente en los medios de comunicacién mientras estos duran; pero una vez que desaparecen
la informacidn deja de circular. Cada evento se percibe como aislado e independiente de otros
similares en la misma regidn -o en otras regiones- y de aquellos acontecidos en otros afios, por lo
que la informacién brindada es por lo general repetitiva y de bajisima calidad cuantitativa y

cualitativa. De aqui es necesario ser muy selectivo para su utilizacion con fines académicos.

Para centrar el tema dentro de un contexto real y tener un panorama mas claro de México con
sus regiones, se resumen las caracteristicas del territorio en concordancia con las diferentes zonas
montafiosas que dividen al pais, las que a su vez condicionan los diversos climas en relacién a los

niveles de precipitacion pluvial.

Se describe la dindmica de expansién de las ciudades y como éstas son cada vez mds vulnerables a
sufrir desastres y deterioro ambiental; ocasionado éste en gran medida por una ocupacion

incontrolada del territorio.

A manera de encuadrar el articulo dentro del tema desastre ambiental se presentan los conceptos
- basicos de amenazas naturales y socio-naturales, vulnerabilidad a que estdn expuestas las
ciudades para sufrir un desastre (debido a su densidad demogréfica, compactacion de
contracciones, interconectividad de sistemas urbanos, informalidad de la ciudad, degradacién
ambiental), los diversos tipos de riesgos a los que esta sometida la ciudad y sus pobladores
':f:f\u"cﬁ{. (agentes bioldgicos, quimicos, tecnoldgicos) en sus diversas categorias (muy alto, alto, medio,
r\,—,] bajo y muy bajo). Se presenta un cuadro mostrando la interrelaciéon que tienen estos conceptos

de acuerdo a cada tipo de clima.

] = Se lleva a cabo una seleccion de ciudades ubicadas en las distintas regiones climaticas y basados
or=] & en documentos académicos y concisos reportes oficiales (que se citan a lo largo del texto) y en los
= @ gue queda claramente expuesta la relacidn que tiene el territorio con su regidn climatica y el tipo

§ de desastre que ocasiona el cambio climatico.

Finalmente, se presentan algunas conclusiones que sintetizan el material expuesto y puntualizan

la creciente amenaza a la que estdn expuestas todas las ciudades del pais.
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Breves antecedentes urbanos y geoclimaticas de México
Crecimiento demogrdfico y urbano

En los ultimos 60 afos, México como cualquier otro pais latinoamericano, ha experimentado el
fendmeno de explosién demografica que cuadruplicé su poblacidn: de 26 millones en 1950 pasa a
108 millones en 2010; pero ademds en ese mismo lapso de tiempo la poblacién urbana total del

pais aumento sustancialmente, de 26% en 1950 a 80% en 2010 (Fig.1).

Fig. N° 1. Crecimiento demografico de México, 1950-2050
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Fuente: CONAPO, Proyecciones de poblacidn, p.21-22

Como resultado, las ciudades aumentaron su tamafio entre 7 y 10 veces en relacién al que tenian
en 1950. Esto condujo a que la creciente poblacidon de cualquier nivel socio-econdmico pugnara
por un espacio vital en donde ubicarse dentro de las ciudades, siendo los mas visibles aquellos

extensos asentamientos de bajos ingresos.

Pero a partir de 1990 empieza un decrecimiento demografico y se proyecta que para el 2050 la
poblacién del pais serd de 122 millones, lo cual pone en relieve que este crecimiento demografico

en el futuro no serd significativo, pues el 88% de esa poblacion ya existe en la actualidad.

Este bajo incremento demografico reducird la presién de futura expansion urbana en la mayoria
de ciudades, pero la mancha urbana de las ciudades ya existe y el dafio ambiental generado en

sus entornos ya estd hecho.
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Para tener una idea de la magnitud del problema, México es un pais con una superficie de 1.959

millones de km2 y va desde el paralelo 14° latitud norte hasta la 32 ° latitud norte.

Tiene 10,000 km. de litoral en los océanos Pacifico, Atlantico, Caribe y Golfo de México, con un

mar patrimonial que tiene una franja de 12 millas nauticas a lo largo de sus costas (fig. 3).
En cuanto a las ciudades, existen:

e 4 metrdpolis con poblacién mayor de 3 millones de habitantes (siendo la mayor la ciudad de
México con casi 20 millones de habitantes),

e 18 ciudades tienen o tendran en un futuro préximo 1 millén de habitantes,
e 20 ciudades con poblacién mayor a 500,000 habitantes,

e 84 ciudades con poblaciones entre 100 mil y 500 mil habitantes,

e 64 ciudades entre 50 y 100 mil habitantes,

e 572 poblados entre 10 y 50 mil habitantes,

e 711 pueblos entre 5,000 y 10 mil habitantes.

El resto de la poblacién vive dispersamente ubicada dentro del vasto territorio en pequefios

poblados menores de 5 mil habitantes (fig. 2).

S Podria decirse, que cada regidén geografica tiene una ciudad hegemodnica entorno a la cual gira
predominantemente la actividad comercial y de equipamiento de sus ciudades menores vy
poblados; aunque de manera secundaria cada una tiene estrechas ligas con ciudades de otras

regiones.
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Fig. N° 2. México: Distribucion de ciudades por tamafio
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Fuente: CONAPO, 2001, p.117

Aspectos biogeografico e hidrico del territorio

México es un pais muy montafioso. Hay una cordillera a lo largo de la costa del Pacifico y otra a lo
largo de la costa del Golfo de México. Y en la parte central hay un altiplano, con una altitud media

de 2000 metros sobre el nivel del mar.

Es importante destacar esta variacidn geoldgica pues genera 2 principales regiones biogeograficas

con sus respectivos climas:

1. la nedrtica al Norte del trépico de Cancer (en paralelo 27° norte)
2. la neotropical al Sur de esta latitud.

La nedrtica, en la que predomina el clima arido y seco, se ubica en la parte norte del pais, en tanto

que la neotropical son regiones semiaridas y tropicales con climas calidos y templados (Fig. 3).
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Fig. N° 3. Regiones biogeograficas de México
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Fuente: INEGI, 1999, p. 20.

Estas consideraciones son importantes pues de las condiciones biogeogrdficas se puede inducir
cuales son las regiones del pais que son mds vulnerables a sequias y cuales a ciclones. Por
ejemplo, la region templada del altiplano central, que por siglos tuvo un clima estable que, con el
cambio climatico, se ha ido tornando fluctuante en cuanto a precipitacion pluvial y temperatura;
ahora también estd sujeta a catastrofes climaticas. De esto modo, hoy en dia cualquier region del

pais estd expuesta a sufrir algun desastre climdtico.

El pais recibe en promedio 1,515 hm3 de precipitacion anual promedio (o sea 1,515 millones de
m3), de los cuales el 72% se pierden por evapotranspiracion, el 22% escurre superficialmente por
cauces de temporal hacia el mar sin ser mayormente aprovechada y sélo el 6% se filtra para
recargar los acuiferos de los cuales vive la poblacidon urbana y sustenta las actividades econdmicas
del pais -agricultura, industria y demas-. En la Fig. N° 4 se aprecia que en la regidn drida del norte
llueve menos de 500 mm al afio, en la region templada o semidrida llueve de 750 a 1500 mm
anualmente y en las tropical hay una precipitacidn pluvial que llega a 3000 mm al afio (CONAGUA,

2008).
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Fig. N° 4. Niveles de precipitacion pluvial media mensual por regiones
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Fuente: CONAGUA, 2008, p.37.

Breve reseiia del cambio climatico

La atmosfera terrestre es una delgada pelicula constituida por una masa gaseosa de composicidn

practicamente homogénea y especialmente sensible desde el punto de vista termodinamico a los

cambios de concentracién de bidxido de carbono (CO2) y otros gases de efecto invernadero (GEl).

La atmdsfera constituye uno de los principales bienes ambientales globales, producto de la

evolucién de la vida en el planeta e indispensable para la continuidad de la misma. Este proceso

de emisidon de GEI tiene por consecuencia directa la alteracién de la atmésfera terrestre y el

calentamiento global y sus componentes climaticos, que se resumen a continuacion para el caso

de México:

a) Temperatura: La revista National Geographic (2007, junio, suplemento cartografico)

presentd un articulo con un plano en el que indicaba que en el periodo de 1976 a 2006 la

temperatura de México habia incrementado +1.0°C en la region desértica del norte del pais

gue ha sido la mas afectada y +0.5°C en la regidn centro y sur del pais.
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b) Precipitacion pluvial. En el caso de la precipitacidn pluvial acumulada anual, las proyecciones
indican que las lluvias disminuirian en gran parte del pais del orden de -5% en el centro y sur-
este del pais; y entre -5% y 10% para el centro norte y suroeste. Es en esta ultima regién en
donde se espera una disminucidn de hasta el 30% hacia fines del siglo, lo cual aumentard las
condiciones de sequias que han afectado severamente a la agricultura y ganaderia. Y por
supuesto han impactado la recarga de reservas hidricas de las cuencas hidroldgicas en que se
ubican las ciudades, por lo que empieza un gradual proceso de racionamiento de agua
especialmente en aquellas del norte del pais (como los casos presentados de las ciudades de

Hermosillo y San Luis Potosi).

c) Fendmenos hidrometereoldgicos. Los efectos de temperatura cada vez mas extrema se
experimentaran en formas de ondas de calor. Y esto conlleva a que los cambios en el ciclo
hidrolégico sean mas perceptibles por el incremento de la intensidad y frecuencia de los
fendmenos hidrometereolégicos como huracanes en las costas y que penetran al interior del

pais (como los caso presentados de las ciudades de Morelia, Monterrey y Villahermosa).

d) Aumento en el nivel del mar. Este afectard los sistemas humanos y naturales costeros,
debido a la inundacion de tierras bajas, intrusion salina y mayor riesgo de mareas de tormenta
por un posible cambio en la frecuencia y/o intensidad de los fenédmenos meteoroldgicos

extremos como nortes o huracanes (en parte como el caso citado de Villahermosa).

Algunas caracteristicas fisico ambientales de las ciudades

Con el propdsito de entender la configuracidén de las ciudades y su susceptibilidad a desastres
climaticos, se presenta un esquema que busca resumir las caracteristicas geomorfologicas mas

comunes de las mismas.

La mayoria de las ciudades al interior del pais fueron fundadas en cruces rutas comerciales de
carreteras, en cerros con minerales y metales, en la proximidad de terrenos fértiles para
agricultura y, por supuesto en bahias maritimas. Por lo general se ubican sobre territorios con
pendiente ligera, proximas a una sierra que las abastecia de agua y que tenia bosques que fueron
utilizados para la construccién de viviendas e inicialmente como combustible (lefia, carbon). El
propio relieve del terreno configurd los cauces de escurrimiento del agua que provenian de la

sierra (fig. 5).
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Fig. N° 5. Caracteristicas tipicas en la conformacién de ciudades
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Fuente: autor

De este modo, al crecer la poblacién se expanden las ciudades y lo hacen en todas direcciones,
pero siguiendo inicialmente el acceso que les proporcionan las carreteras. La expansion se hace
tanto sobre terrenos agricolas, como terrenos con pendientes y barrancas; sobre todo tipo de
suelos: arenosos, arcillosos, volcanicos, salitrosos, entre otros. Todo lo cual viene a presentar,

posteriormente, serios problemas en las edificaciones y redes de infraestructura de las ciudades.

Al carecer de una planeacién efectiva que ordenara este explosivo crecimiento urbano, las
ciudades se expandieron con desorden; pero se ha observado que los terrenos con mejores vistas
y accesibilidad fueron ocupados por grupos de ingresos medios y altos, en tanto que aquellos que

presentan problemas en suelos y son de dificil accesibilidad fueron ocupados por grupos de

TERRITORIO, GESTION Y GLOBALIZACION. desafios para el ordenamiento territorial

menores ingresos (Fig. N° 6).
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Fig. N° 6. Caracteristicas de zonas de riesgos urbanos
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Conceptos de Amenaza, Vulnerabilidad Urbana y Riesgo

El concepto de riesgo hace referencia a la probabilidad de que a un centro urbano (personas,
edificaciones, redes de infraestructura) le ocurra algo nocivo o dafiino. Para que exista un riesgo
debe haber tanto una amenaza (o un peligro) como una poblacién vulnerable a sus impactos,
siendo la vulnerabilidad la propension de que una poblacidn, sus edificaciones o sus sistemas y

redes sufran dafios; o bien sea afectada la naturaleza misma que la rodea.

El riesgo es, en consecuencia, una condicion latente o potencial y su grado depende de la
intensidad probable de la amenaza y de los niveles de vulnerabilidad existentes. Por
consecuencia, la amenaza y el riesgo no deben de ser considerados como sinénimos, pues, el
grado de riesgo siempre estd en funcidn de la magnitud de la amenaza y de la vulnerabilidad

(Lavell 1996, Fernandez 1996).
Las amenazas podrian ser identificadas como:

e Amenazas naturales: la proximidad de mares, lagos, rios o cauces de temporal y montafias,
entre otros, son elementos naturales, normalmente benignos, que ofrecen recursos y
oportunidades para la vida humana por el acceso al agua y medios de transporte o
fertilizacidon de zonas productivas. Sin embargo se convierten en amenazas por la presencia

de huracanes o tormentas tropicales que producen altas marejadas con ventarrones,
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concentraciones pluviales torrenciales que inundan las partes bajas o arrasan con bordos de
las barrancas, y tienden a aumentar de probabilidad de amenaza por el impacto del cambio

climatico.

e Amenazas socio-naturales: los procesos y eventos naturales establecen limites o fronteras
“naturales” al desarrollo de la sociedad y de las ciudades. Son por lo general inmutables y
generan un cambio en el comportamiento de una comunidad, como lo puede ser la
construccion de una presa, diques o muros de contencién y por supuesto la construccién de la

misma ciudad.

Este es el caso de las inundaciones, derrumbes o hundimientos diferenciales que ocurren
dentro de un contexto urbano; pero también el vertido de desechos a cielo abierto -sean
aguas residuales, basura o desechos industriales- contaminan al medio y alteran su

comportamiento pues pierde capacidad de resiliencia -o sea de regeneracién.

A diferencia de los amenazas naturales que son relativamente previsibles a través de un
monitoreo climatico y de acciones humanas planificadas (planes de contingencia o de
desastres), las amenazas socio-naturales no son prevenibles y tienen enorme potencial de

causar dafo a la salud y a la productividad del medio.

Por su parte, la vulnerabilidad significa una propension a sufrir dafio, pero a la vez, representa una
medida de las dificultades que enfrenta una sociedad para recuperarse del dafio sufrido. La
vulnerabilidad es socialmente construida, por lo que se expresa en condiciones de inseguridad

social.

En el contexto urbano, la vulnerabilidad se relaciona tanto con la estructura, forma y funcién de la
ciudad como con la caracteristica de los diversos grupos humanos que ocupan el espacio y sus

propios estilos de vida.

Para disminuir la vulnerabilidad urbana se hace necesario intervenir en las condiciones que la
generan y reparar los dafios ya hechos, lo cual termina siendo un proceso sin fin. Los contextos

urbanos en donde la vulnerabilidad se hace mas manifiesta son:

e La concentracion, densidad y la centralizacion. Tal vez la caracteristica mas notoria de lo
urbano se relaciona con el grado de concentracion y densidad de la economia capitalista y de
la poblacién, que a su vez se relaciona con los factores de producciéon y consumo. Tanto la
concentracion como la centralizacion son productos de modelos de desarrollo econdmico y

politico, que han prevalecido en la mayoria de los paises en los ultimos siglos.
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Si a estos factores se le agrega alta densidad poblacional, conforman una vulnerabilidad de
altas proporciones pues si hay una crisis econdmica o impacto por el cambio climatico las
repercusiones en la poblaciéon son enormes; tanto en sus bienes materiales como en la

infraestructura urbana.

La complejidad e interconectividad de la ciudad. Los centros urbanos comprenden sistemas
cuya complejidad aumenta conforme lo hace el tamafio de la ciudad. Este sistema entra-
urbano, con inter-conectividad e inter-dependencia en cuanto a roles, funciones, produccidn,
consumo, comercio, vivienda y lugares de trabajo -entre otros tantos- esta entrelazado por
complejos sistemas de transporte, redes de agua, alcantarillado, electricidad, telefonia y
otras, que significa un alto grado de vulnerabilidad de la estructura frente a eventos

derivados del cambio climatico.

La ciudad informal. El intenso crecimiento demogréfico de las ultimas décadas en contraste
con una menor tasa de desarrollo econémico en el pais, ha generado un gran desequilibrio en
la distribucidn del ingreso, por lo que hoy dia las ciudades concentran mayoritariamente a
grupos de menores ingresos. De aqui que la “informalidad”, tanto en el proceso de
asentamiento de la poblacidon dentro de las ciudades como en el procurarse su sustento
cotidiano, se ha vuelto cada vez mds dominante dentro del contexto urbano. De aqui, el
asentamiento de vastos sectores de poblacion dentro de las periferias urbanas, sobre los

terrenos mas baratos y mas vulnerables a amenazas.

La degradacion urbana y vulnerabilidad estructural. La degradacidn no solamente aplica al
entorno natural sino también al ambiente construido en la ciudad. La poblacién de bajos
ingresos utiliza materiales de bajo costo o reciclados asi como auto-construye a su mejor
entender las ampliaciones graduales de su vivienda; por lo que este tipo de asentamientos
precarios se vuelven muy vulnerables a sismos, inundaciones, deslizamientos o hundimientos

del terreno, y llegan a cobrar un alto costo en la vida y pérdidas materiales de sus habitantes.

La vulnerabilidad politica e institucional. Plantear reducir la vulnerabilidad en las ciudades
requiere de un compromiso politico e institucional que garantice mayor seguridad en el
futuro, respaldados en normas e instrumentos de control legal apropiados. Si bien en nuestro
medio, los desastres ocasionados por el cambio climatico y sismos han alertado a las
autoridades a buscar mecanismos para ayudar a la poblacién, como el de proteccion civil en
cada municipio, el Centro Nacional de Prevencién de Desastes —-CENAPRED-, las ONG, la Cruz

Roja y hasta el ejército. Pero las 100 ciudades mayores de 100,000 habitantes estan ubicadas
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en las mas contrastantes regiones geogrdficas y hacen muy dificil la practica de la

planificacién urbana, sectorial o social para la prevencién de desastres climaticos.

La variedad de amenazas existentes se combina con los mas diversos procesos de vulnerabilidad
para crear distintos contextos de riesgo dentro de los espacios urbanos. Y claro que éstos varian
de acuerdo al tamafio del centro urbano, de su posicion geografica dentro de su cuenca
hidroldgica y de sus cualidades de suelos, topografia y demas caracteristicas naturales. De aqui la
importancia de entender estos procesos de conformacion de riesgos para asi poder identificar los
factores principales que contribuyen a su evolucién y estar eventualmente en posicion de poder

reducirlos en lo posible -si bien no eliminarlos ni anticiparlos-.

Tipos de riesgos urbanos

Entonces el riesgo es la probabilidad de exceder un valor especifico de consecuencias econdmicas,
sociales o ambientales en un sitio particular y durante un tiempo de exposicién determinado. Se
obtiene de relacionar la amenaza, o probabilidad de ocurrencia de un fendmeno, con una

intensidad especifica, con la vulnerabilidad de los elementos expuestos.
Los riesgos mdas comunes a que se enfrenta la poblacidn y una ciudad son:

e La salud de la poblacidn urbana; el medio urbano en general, como factor de riesgo para la
salud de sus habitantes: como la distribucién espacial de las epidemias, el stress urbano y

otros.

¢ Los riesgos de tipo bioldgico; es decir: la proliferacidn de bacterias, de insectos vectores de
enfermedades y los peligros de tipo sanitario (por diseminacion de basura y aguas negras)

gue se pueden manifestar en una catdstrofe natural.

e Los riesgos fisico-quimicos: como lo son la contaminacién del aire y del agua; sus

consecuencias en la salud humana o las actividades urbanas.

* Los riesgos tecnoldgicos: como la contaminacién industrial, vulnerabilidad de las redes,
dependencia del funcionamiento urbano con relacién a una multiplicidad de redes cada vez

mas complejas.

e Los riesgos morfo-climaticos, en especial aquellos ligados al crecimiento urbano, a la
ocupacion del suelo, al manejo o la falta de manejo del sitio urbano, como inundaciones,

aluviones o deslaves.

188


http://proyeccion.cifot.com.ar/

Revista Proyeccion N2 13 — ISSN: 1852-0006 — Vol. VI — Afio 2012
http://proyeccion.cifot.com.ar/

e Los riesgos naturales: sismos, erupciones volcdnicas y sus implicaciones sociales e

institucionales.

Pero de todos éstos, el gobierno a través de sus programas de prevencidn y de contingencia ha
venido mitigando riesgos como aquellos relacionados a la salud, bioldgicos y, en menor grado, los

fisico-quimicos.

Sin embargo, en la actualidad los riesgos que mas estan afectando a la poblacién y sus ciudades

son los derivados del cambio climatico.

Categorias de riesgos

Cada uno de los riesgos mencionados, tienen parametros técnicos que son utilizados para medir
la gravedad o impacto del riesgo sobre la poblacién o centro urbano en que habitan. Sin embargo

todos tienen en comun un criterio similar de jerarquizacion (Fig. N° 6):

e Muy alto. Es el nivel de riesgo que ocasiona dafios irreparables a la poblacidn como pueden
ser la pérdida de vidas humanas y heridos de gravedad provocados por cualquiera de las
amenazas, pero generalmente derivados de huracanes o temblores de alta intensidad. Los
dafios pueden destruir total o parcialmente la estructura fisica de una ciudad y ya no pueden
ser reconstruidas; hay que realizar obra nueva con la intervencidn del gobierno federal y con

= frecuencia de ayuda internacional.

] e Alto. Teniendo el mismo origen de amenaza pero de menor intensidad, el riesgo alto presenta
menor grado de daflo material, de pérdidas humanas y lesionadas. Los dafios materiales

pueden ser reconstruidos a un alto costo.

e Mediano. El nivel intermedio de riesgo muestra un parametro en el cual hay un dafio a la
() poblacién o centro urbano, pero este puede ser restaurado a su estado original con el apoyo

del gobierno local y fondos de contingencia.

e Bajo: el nivel de riesgo bajo se refiere a aquel en el que la poblacidn o centro urbano se ven

/_r — . . ~ .
o afectados temporalmente en su funcionamiento. En general, el dafio ocasionado es reparado
—

Q"'fl' : sin mayor problema por las autoridades municipales

%! i ’

e Muy bajo. Usualmente se refiere a las zonas aledafias a las ciudades, auin no pobladas que

conservan un uso agricola, que por tener cauces naturales, suelos con pastizales y vegetacion

estan en capacidad de desalojar una tormenta tropical o someterse a un sismo ocasionando

pocos dafios.
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Ponderacion de Amenazas, Vulnerabilidad y Riesgos sobre los casos de estudio

El cambio climatico ha traido muy severas repercusiones en la vida de la poblacién de México, sea
porque éstas habiten en climas aridos y hay severa escasez de agua; sea porque habitan en climas
tropicales en donde hay exceso de agua. Y en el clima templado del altiplano del pais que antes era
confortable y con suficiente agua, esta empezando a experimentar tanto los efectos de una gradual
sequia debido al calentamiento global como de inundaciones ocasionadas por las tormentas

derivadas de los huracanes que azotan tanto la costa del Pacifico como las del Golfo de México.

La Fig. N° 7 resume las condiciones de amenazas, vulnerabilidades y riesgos que presenta cada uno
de estos climas en sus regiones biogeograficas y permite ver que el pais en su totalidad esta bajo
una creciente amenaza derivada del cambio climdtico, con altas vulnerabilidades debido a la
concentracion demogrdfica que ha impulsado que las ciudades se expandan andrquicamente

degradando con ello el medio ambiente que las rodea.

Al expandirse sobre todo tipo de terrenos, todas las ciudades del pais tienen zonas de muy alto
riesgo a inundaciones, deslaves o hundimientos que afectan tanto las viviendas como las vialidades y
funcionalidad de sus sistemas operativos. Y en las ciudades ubicadas sobre climas dridos y
semidridos, el incremento de temperatura ha ido reduciendo sus reservas hidricas, por lo que ahi

toda su poblacién esta en alto riesgo creciente.

La dltima columna del cuadro indica los ejemplos seleccionados para ilustrar el impacto que ha
tenido el cambio climatico sobre las ciudades de cada region biogeografica. La ubicacion de las

ciudades analizadas como caso estudio se muestran en la Fig. 2.
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Fig. N° 7. Amenazas, vulnerabilidad y riesgos ocasionados por cambio climatico en diferentes regiones de

México
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Fuente: autor

Impacto del cambio climatico sobre las ciudades

Para ilustrar las definiciones anteriores y mostrar la gravedad con que esta impactando el cambio
climatico a la poblacién y sus ciudades, se presentan algunos ejemplos. Estos casos de estudio
buscan ser representativos de la diversidad y magnitud de amenazas climdticas a que esta expuesta
una ciudad y sus habitantes, sin que ello signifique que cubran la totalidad de amenazas vy

vulnerabilidades del pais.
CASO 1. Procesos de desertificacion

A consecuencia del calentamiento global de la tierra, las zonas sema-aridas se estan tornando
gradualmente en desérticas. Son procesos de desertificacion a gran escala, con mecanismos de

retroalimentacion y de interaccién ambiental que tienen impredecibles consecuencias a futuro.

Estos procesos se miden a través del estudio del suelo y muestran que el aumento de la
temperatura global esta trayendo consigo una mayor aridificacion de nuestro territorio, lo cual
conlleva a incrementos en los procesos erosivos, mayor frecuencia y extensidon de incendios
forestales, aumento en la evapotranspiracidon e incremento en la salinizacién del suelo (Frutos y

Castorena, 2011).

Esta disminucién en el potencial del suelo como soporte de funciones bioldgicas lleva a procesos de
pérdida de biodiversidad. Ademas al secarse la capa organica del suelo que es la que tiene los
nutrientes, se pierde la capacidad de recarga de acuiferos y se empiezan a hacer cada vez mas

criticas las condiciones de vida humana en las ciudades ubicadas en estos climas.
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Por consecuencia, las ciudades ubicadas en las zonas dridas de la frontera norte y peninsula de Baja
California (con temperaturas promedio en verano de 35 a 45°C y mas) y bajos indices de
precipitacién pluvial (menos de 400mm al afio), su temporada de secas tiene una duracion entre 8 a

12 meses.

En aquellas semidridas ubicadas en el altiplano norte (con temperaturas promedio de 30 a 40°C en
verano y precipitaciones pluviales de 400-700mm al afo) (Fig. N° 3 y 4) su temporada de secas dura
de 6 a 8 meses. Sus principales tipos de vegetacidn son el matorral xeréfilo, huizache, cactaceas,

pastizales y vegetacion haldfita.

Ambas estan bajo condiciones de creciente amenaza natural y, por lo tanto, en creciente riesgo, ya
que al ir aumentando la temperatura se van degradando la biodiversidad ambiental y reduciendo las
reservas hidricas de las ciudades. Sobre todo la recarga de acuiferos a consecuencia de la limitada
precipitacién anual que tiende a decrecer afio con afio, teniendo otro impacto directo sobre la

agricultura y ganaderia que empiezan a perecer.

México enfrenta las peores condiciones de sequia en los ultimos 50 afios, al ser 2011 el mds seco
desde 1958, de acuerdo con la Comisién Nacional del Agua (Provincia/ Notimex, p.2), y la falta de
lluvia ha provocado que la sequia se extienda a mas de la mitad del territorio nacional. Esta sequia
es clasificada en el 6 por ciento del territorio nacional como fuerte o excepcional; extrema en el 15
por ciento, severa en el 20 por ciento y moderada en el 13 por ciento, dando un total de 54 por

ciento del territorio nacional.

Los estados afectados por la sequia mas fuerte, denominada "excepcional", son la peninsula de Baja
California, Chihuahua, Coahuila, Sonora Nuevo Ledn en el norte del pais. En tanto que San Luis
Potosi, Guanajuato, Tamaulipas, Distrito Federal, Estado de México, Veracruz, Yucatan, Puebla y

Tlaxcala han resentido los efectos de la sequia extrema (Fig. 8 y 9).
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Fig. N° 8. Sequia en el campo

Fuente: Noticias MVS, nov. 18, 2011

Fig. N° 9. Niveles de sequia en el pais

WWW.proyecc

Fuente: Centro de Estudios de Finanzas Publicas
H. Cadmara de Diputados. Octubre 2011

Para dar una idea de la magnitud de este proceso de desertificacion (Fig. N° 3), se destaca que esta

III

gran zona drida del norte del pais con sequia “excepcional” tiene una poblacion de 17.261 millones,
gue habita en 4 ciudades de 1 milldn de habitantes, 8 ciudades de 500 a 1 millén, 10 ciudades de
100-500 mil habitantes, 15 ciudades de 10 a 100 mil habitantes y docenas de localidades urbanas
menores, dentro de una vasta regién de alrededor 639 mil km? (o sea el 32.6% de la superficie del

pais).

Estd causando un verdadero desastre en la agricultura y la ganaderia; lo cual los deja en una
situacién de muy alta vulnerabilidad y riesgo de extincidn a estas actividades econdmicas. Pero
ademas, las ciudades de la region enfrentan muy severos problemas de abastecimiento de agua
para el consumo de sus habitantes y para mantener su planta productiva industrial y comercial (Fig.

N° 9).
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Por su parte, la zona semidrida en el altiplano del pais (Fig. 3), cuenta con una poblacién de 20.775
millones que habitan en: 4 ciudades de 1 millén, 10 ciudades de 500 mil a 1 millén, 13 ciudades de
100 a 500 mil habitantes y 15 ciudades entre 10 y 100 mil habitantes con docenas de localidades

menores dentro de un territorio de cerca de 419 mil km2 (o0 21.4% del territorio del pais).

Si bien la situacidn de las zonas sema-aridas no es tan extremosa como de las zonas daridas, no deja
de ser de vulnerable y de alto riesgo, ya es que como consecuencia del cambio climatico esta vasta

region del pais tiende a desertificarse por falta de lluvia (Fig. 9).

En la medida que el pais ha incrementado de poblacién, la disponibilidad de agua ha decrecido. En
1950 la disponibilidad de agua era de 17.742 metros cubicos por habitante al afio (m3/hab/afio),
mientras que para el 2000 decrecié a 4,427 m*/hab/afio’ (Comisién Nacional del Agua, CONAGUA
2008).

Si bien la tasa de crecimiento demografico esta declinando, se estima que para el 2030 la
disponibilidad se reducira aun mas a 3,783 m3/hab/afio. Por supuesto que esta cantidad se refiere al
promedio nacional, por lo que la distribucién del agua dentro del territorio mexicano impone
mayores restricciones a la zona centro y norte del pais en donde estan éstas regiones semiaridas y
aridas, que son las mas urbanizadas y de mayor crecimiento econémico y en donde la disponibilidad

es de so6lo 1,734 m3/hab anuales.

Mientras en el sureste que es la de menor crecimiento demografico y econdmico, es
constantemente afectada por tormentas tropicales y tiene una disponibilidad de agua de 13,097

m3/hab anuales (Salazar y Pineda 2010)
Ciudades en zonas dridas: el caso de Hermosillo, Sonora

Hermosillo es la ciudad mas poblada y con mayor crecimiento en Sonora; en 2000 tenian 630 mil
habitantes, en 2010 tuvo 749 mil y de acuerdo con las proyecciones mas recientes, se espera que
para 2030 tenga cerca de un millédn de personas (CONAPO 2006). Sin embargo, sus recursos hidricos
son limitados y la ciudad es una zona de alto riesgo por tener sus mantos acuiferos sobre-explotados
y estar ubicada en una zona arida en la que debido al cambio climatico, la tendencia es de un
aumento gradual de temperatura lo cual conlleva a un recrudecimiento del proceso de

desertificacion con aun menos precipitacion pluvial, mas erosion y salinizacion de las tierras.

YEnla fig. 4 y su texto correspondiente indican los diversos niveles de precipitacion que tiene cada regién del pais.
Cabe destacar que del total de precipitacion pluvial, segin CONAGUA (2008) el 94% se pierde por evapotranspiracion y
escurrimiento superficial y sélo el 6% se filtra y recarga los acuiferos subterraneos. De ese 6% ( ) del agua que se extrae
para abastecen las necesidades de los habitantes urbanos, en promedio del 30 al 40% se pierde por fugas y falta de
mantenimiento en las tuberias de agua; lo cual indica que estas cifras de CONAGUA son volumenes brutos.
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E En la década de 1970, la ciudad se abastecia con el agua de la presa Abelardo Rodriguez (Fig. 10 y
= 11) que tenia una capacidad de 254 millones de metros clbicos (Mm3) y era abastecida de los
s afluentes de los rios San Miguel y el Zanjén (UNAM 2010).

s

Fig. N° 10. Presa Abelardo Rodriguez en su nivel mas bajo en 50 afios

Fuente: Nacional/Estados, 18 de enero de 2010, p.2

Fig. N° 11. Presa Abelardo Rodriguez practicamente seca

TERRITORIO, GESTION Y GLOBALIZACION. desafios para el ordenamiento territorial

Fuente: Google Earth, 2011

3

q Sin embargo, debido a la gran explosién demografica en esos afios, se tuvo que recurrir a otras
fuentes, y se comenzd a extraer agua de pozos y la ciudad pasé a depender por entero de una
bateria de pozos ubicados en varias areas de captacion alrededor de la presa (las principales eran La
Mesa del Seri, el ejido La Victoria y la regién Willard, esta ultima destinada para la zona industrial y
la planta Ford de Hermosillo). De este modo, paulatinamente el abastecimiento total de agua
comenzd a ser subterraneo. Lo que antes se obtenia por rodamiento, ahora se extrae de los mantos

acuiferos con gran gasto de energia eléctrica (Pineda, 2006).

195


http://proyeccion.cifot.com.ar/

Revista Proyeccion N2 13 — ISSN: 1852-0006 — Vol. VI — Afio 2012
http://proyeccion.cifot.com.ar/

Pero el problema no termina ahi. Entre 2000 y 2005 el agua subterranea también dio muestras de
estar disminuyendo. La producida por los pozos ha estado descendiendo; de junio de 2004 al
mismo mes del afio siguiente, el gasto maximo de los que surten a la ciudad bajo de 3,625 litros
por segundo (lts/s) a 2,649 Its/s, es decir, una caida de 30 por ciento en tan sélo un afio (Lépez
Ibarra 2005). Ante estas limitaciones y contracciones de las fuentes de suministro, la produccién
de agua para consumo de la ciudad ha disminuido mucho. Mientras que en 1995 se produjo un
total de 95 Mm? anuales, a partir del afio siguiente comenzé a descender y fue de 87 Mm3 en
1996 y de 78 Mm? en 1997, eso sin descontar el 38% de pérdida de agua por fugas en tuberias de
distribucion de la ciudad. Si bien no hay datos actualizados de las reservas de estos 100 pozos, con
base a las mediciones anteriores podria suponerse que éstas tienden a seguir declinando. Y la

pregunta que surge es: ¢con que rapidez se estan abatiendo?

Si en la década de 1990 se abatieron 17 Mm? en dos afios y considerando que 2010-2011 ha sido la
peor sequia registrada en el pais en los ultimos 50 afios (simplemente no llovid en las zonas aridas ni
semidridas, CONAGUA 2011), podria suponerse conservadoramente que en esta Ultima década el

abasto de estos pozos ha descendido hasta 55-65 Mm?® al afio.

A este caudal también habria que descontarle el 38% de pérdidas por fugas en tuberias, por lo que la
disponibilidad real de agua hoy en dia en Hermosillo debe de fluctuar entre 30 a 40 Mm? al afio.
Queda claro que conforme siga aumentando la temperatura debido al calentamiento global esta
reserva hidrica continuara descendiendo en el futuro cercano. Una situacién por demas dramatica

para sus habitantes y las actividades agropecuarias de la region.

En la actualidad, la presa Abelardo L. Rodriguez esta practicamente vacia ya que lo que queda en el
fondo es un pequefio charco de agua con sedimentos lodosos (Fig. 10 y 11). Esta cuenca esta
sobreexplotada, y existe una competencia por los recursos acuiferos entre la region urbana y los

productores rurales rio arriba y abajo (Moreno, 2006).
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- r‘J El organismo de agua comprd los derechos del pozo agricola Las Malvinas rio arriba, en 2003, y rio
]

abajo en 2005 se firmd un convenio con los usuarios de la Costa de Hermosillo, para trasferir agua

_ de uso agricola a urbano, con lo que se abrié una zona nueva de captacion llamada Los Bagotes.

l?:;

= Ve . . .7 . 7 . .
@ F A pesar de la fragil situacién del abasto de agua en la ciudad, el recurso ademads ha sido manejado

de manera ineficiente. El organismo operador local, Agua de Hermosillo, sélo factura el 62 % del

liquido (53 Mm®), lo cual implica que 38% (32 Mm?®) se pierde por fugas y tomas clandestinas.

Por otra parte, las tarifas no cubren los gastos de operacién y mucho menos permiten hacer las

inversiones necesarias para dar mantenimiento a la red de agua potable. La tarifa promedio actual

196


http://proyeccion.cifot.com.ar/

Revista Proyeccion N2 13 — ISSN: 1852-0006 — Vol. VI — Afio 2012
http://proyeccion.cifot.com.ar/

es de 5.30 pesos por metro cubico, y se ha calculado que para cubrir los costos de produccidn y
hacer sostenible la provisién deberia ser de al menos 9.70 pesos (Centro de Estudios del Agua 2006).
Ademas, 28% de los usuarios no paga y no existe una planta de tratamiento de aguas residuales en
la ciudad. Esta situacién lleva ya varias décadas vy, si bien se han reducido los niveles de agua no
contabilizada *(que en afios anteriores llegd a ser de mas de 50 por ciento), el crecimiento de la

ciudad hace necesario incrementar auin mas la eficiencia del organismo.

Sin embargo, en lugar de buscar un manejo mas eficiente del agua, la tendencia es reducir la
cantidad consumida mediante un programa de racionamiento que establece horarios de servicio,
llamados tandeos, primero en 1998 y 1999, luego en 2005 y también en 2010. En busca de fuentes
nuevas, el organismo operador ha planteado la posibilidad de obtener agua a partir de una planta
desaladora en la Costa de Hermosillo, a mas de cien kildbmetros de la ciudad, y también de la cuenca
vecina del rio Yaqui, ubicada a mayor distancia, y cuyas obras representarian costos elevados de

inversién y operacion (Pineda, 2007).

Pero adicionalmente a estas ineficiencias administrativas, la realidad es que el agua sera cada vez
mas escasa para los habitantes de la ciudad. Veamos porque. Las reservas urbanas en el 2010 fueron
de 30 Mm3, lo que significa a que cada habitante se le abastecid (si todas viviendas tuvieran una
toma domiciliaria y todos los habitantes consumieran la misma dotacién cotidiana) unos 40 Mm3 de

agua al afio, o sean 110 litros por persona por dia (Ipd).

Pero que pasara a 20 afios, cuando sigan declinando las reservas hidricas y segln las proyecciones
de la CONAPO (2006) la poblacion de Hermosillo llegue a 1 millén en el 2030. Para entonces el gasto
se habra reducido probablemente hasta 24 Mm3, que divididos entre una poblacién de 1 millon de
habitantes, tendrian una dotacién individual de casi 65 Ipd- que representa un decremento del 40%
con respecto al 2010. Esta dotacion representa menos de la mitad del parametro normativo minimo

de dotacion de agua por habitante que es de 150 Ipd.
Ciudades en clima sema-drido: el caso de San Luis Potosi.

La ciudad esta ubicada sobre el altiplano central del pais colindando al norte con las vastas zonas
desérticas. La ciudad tiene una temperatura media anual de 17.5°C aunque en verano supera los
30°C y en invierno llega a menos de 10°C con vientos gélidos de norte. Tiene una precipitacidn

media de 402 mm anuales.

Como la mayor parte de las ciudades del pais, tiene un elevado crecimiento demografico cuya

poblacién en el 1990 de 650 mil habitantes, en 2000 de 867 mil, en 2010 ascendié a 947 mil

2 . .
Se refiere a las tomas clandestinas.
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habitantes y de acuerdo a Comisidn Nacional de Poblacién (CONAPO) tiene una proyeccién de
poblacién de 1.1 millones para el 2030 (CONAPO 2006). Este acelerado crecimiento demografico ha
sido consecuencia de la cuantiosa inversidn industrial y en servicios que han generado empleos y
derramas econdmicas y propiciado una incontrolada expansion urbana sobre las vastas periferias de

la ciudad.

La mancha urbana en 1960 era de 1. 760 hectéreas y para el 2000 llegd a 14 mil hectareas con una
densidad de 62 habitantes por hectarea (hab/ha) y 20,000 has en 2010 con un decremento en su
densidad a 47 hab/ha. Esta tendencia a decrecimiento de densidad significa no sélo que la ciudad se
esta expandiendo horizontalmente; sino que entre el 35 y 40% de la mancha urbana de las periferias
que es baldia -es decir, tierra especulativa que tienen alguna infraestructura de servicios y una

creciente plusvalia-.

La intensa expansion urbana contribuyd también al cambié de su patrén de crecimiento: de radial
concéntrico basado en el centro de la ciudad (previo a 1980) a uno de tipo polinuclear en donde
aparecen de manera no planificada diversos “subcentros” urbanos de servicios que a su vez

impulsan adn mas la expansion horizontal de la mancha urbana (Moreno Mata, 1998).
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Fig. N° 12. Ubicacion de la mancha urbana y el acuifero #2411 (en linea punteada)

Fuente: SEMARNAT et al (2005), “Estudio...”, p.12. Dibujo del Colegio de San Luis

Fig. N° 13. Vertido aguas negras a cauce abierto

Fuente: Mileno Online, 27-07-2010

Como en el resto de las ciudades del pais, la expansidon de la mancha urbana de San Luis Potosi ha
seguido avanzando hasta alcanzar las pendientes de la sierra de San Miguelito, zonas consideradas
de recarga del acuifero y por lo tanto decretadas de conservacién ecoldgica en el Plan de Desarrollo

Urbano de la ciudad.

Esto es consecuencia de un proceso de expansion urbana horizontal y a muy baja densidad; se
desaprovecha la oportunidad de densificar los predios urbanos en zonas mas céntricas de la ciudad
gue ya cuentan con infraestructura de servicios. Esto se traduce en una incoherente dinamica
urbana que resulta incompatible con la conservacion del acuifero y de su entorno natural; por lo que
esta expansion de la mancha urbana se ha convertido en si misma, en la principal amenaza para la

estabilidad del acuifero (Fig. 12).

Pero ademas existen condiciones geoldgicas que dificultan la recarga del acuifero. La cuenca de San
Luis Potosi esta integrada por dos acuiferos: uno acuifero somero y uno profundo. El somero o

freatico esta formado por depdsitos aluviales y tiene un espesor que varia de 5 a 40 metros. Debido
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a la poca profundidad a la que se encuentra su comportamiento es muy dindmico y en ocasiones se
registran altos niveles de contaminacién en su composicion quimica y bacteriolégica que la hace no
apta para el consumo humano. Esta contaminacion es consecuencia de vertidos en cauces a cielo

abierto tanto de los residuos industriales como de las aguas negras de la ciudad (Fig. 13).

El acuifero profundo es actualmente explotado por pozos que alcanzan profundidades de hasta 350
metros en material sedimentario. El limite superior del acuifero profundo se encuentra
aproximadamente a 100 a 150 metros en una capa granular; pero a mayor profundidad es confinado
por una capa sedimentaria poco permeable. Los datos preliminares de la edad del agua sugieren que
el acuifero profundo es alimentado por aguas muy antiguas de mas de 1000 aiios, lo que sugiere una
escasa recarga vertical (CONAGUA 2005:48). Es decir, esta cape sedimentaria son de calizas
arcillosas que forman la base del acuifero y debido a su baja permeabilidad limitan la recarga y el
flujo a través de ella. De aqui que debido a la presién demografica de la ciudad, se extraiga mas agua

de la que el acuifero puede recargar.

No existen datos actualizados sobre la extraccidén del agua subterranea para usos urbanos en el Valle
de San Luis Potosi, sin embargo se cuenta con un censo de captaciones realizado en 1995-96 por la
Comisién Nacional del Agua (CNA o CONAGUA). Para el balance geohidrélogico de 1995 se indica un
volumen de extraccion de 110.273 Mm3/afio y una recarga estimada de 73.6Mm3/afio, lo que da un
déficit de 36.66 Mm3/afio. Para el balance del 2002 (CNA), publicado en el Diario Oficial de la
Federacién de fecha 31 de enero de 2003, se da a conocer la disponibilidad de aguas subterraneas
con un volumen de extraccién de 120.6 Mm3/afio, una recarga total de 78.1 Mm3/afio y con un
déficit de 42.5 Mm3/afio (SEMARNAT 2005, p.31). Segun el estudio de CNA (2000, p.34) no hay
volumen disponible para otorgar nuevas concesiones en el acuifero #2411 ‘San Luis Potosi’, que es el

que abastece la ciudad.

De este modo, con base a las cifras oficiales puede concluirse que si anualmente se van acumulando
42.5 Mm3 de déficit a las reservas hidricas de esta cuenca #2411, éstas representan alrededor del
30% de volumen extraido. Es decir, cada 3-4 afios el déficit acumulado se estd sumando el mismo
volumen extraido en un afio y lo cual hace ver la situacién de muy alto riesgo a que estan expuestos

los habitantes de la ciudad.

Pero ya se esta trabajando en una solucidn alterna- la construccion de la presa de “El Realito”
ubicada a unos 120 km de la ciudad y programada para terminarse en 2013. Tendra una capacidad

anual de 50 Mm? suficiente para satisfacer la demanda de la poblacién de la ciudad al 2030.

Finalmente, hay que aclarar que la importante planta industrial de la ciudad es abastecida por medio

de 30 pozos que operan independientes de aquellos que abastecen a la poblacidon urbana. De éstos
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30 pozos, 26 estan localizados dentro de las mismas industrias y aunque son concesionados, su
explotacién es dificil de monitorear. En tanto que los 4 pozos restantes son controlados por
organismos intermunicipales y estatales, y en promedio cada pozo tienen una extraccidn que varia
de 300 a 700 mil metros cubicos/afio (SEMARNAT, op.cit.p.16) se destinan a abastecer las industrias

menores de la ciudad.
CASO 2. Procesos de inundacion

Por contraste al caso anterior, México es uno de los paises del mundo mas afectado por ciclones
tropicales y es quiza la Unica region que puede recibir efectos de ciclones provenientes de dos zonas
ciclogénicas completamente independientes, la del Atlantico Norte (costas de Veracruz, Tabasco,

Campeche, Yucatan) y la del Pacifico Nororiental (litorales de Chiapas, Oaxaca).

Esta zona tropical humeda cubre alrededor de 253,812 km2 (13% de la superficie del pais) y con una
poblacién de 16.545 millones que habitan en: 6 ciudades de 500 mil a 1 millén, 8 ciudades de 100 a
500 mil habitantes y 17 ciudades de 10 a 100 mil habitantes, mas docenas de localidades urbanas

menores. Una concentracion de poblaciéon urbana menor que en las regiones climaticas anteriores.

Una tormenta tropical genera vientos que fluctian de velocidad entre 61km/h (34 nudos) y 113
km/h (63 nudos). Pero los huracanes o ciclones tropicales tienen vientos de 114 km/h o mas. Tanto
en el Océano Atlantico con el Pacifico, los ciclones tropicales empiezan a originarse dentro del mar
tropical desde mediados de mayo vy junio, y dejan de hacerlo hasta el mes de noviembre, aunque
existen afios en los que, extraordinariamente, se han presentado en diciembre. De aqui que en
verano y principios de otofo, el pais se vea afectado por ciclones tropicales, tanto en el Pacifico
como en el Atlantico. Los huracanes se forman principalmente en zonas de aguas tropicales calidas,

donde los cambios de la intensidad del viento en la vertical son débiles.

La zona tropical se caracteriza por tener un clima caliente himedo con temporada de secas muy
corta, una temperatura media anual por encima de los 22° C y puede llegar a los 30°C, precipitacién
anual arriba de 2,000 mm y humedad relativa que fluctia entre 60 y 80%, aunque en época de
temporal asciende hasta los 100%. Los huracanes aparecen después de la temporada de lluvias de
verano y cuando los rios y lagos estan rebosantes y el suelo saturado de humedad, al grado de que
la lluvia no puede ser absorbida mds por el terreno. En gran parte esto se debe a que la cubierta

vegetal de selvas medianas a altas y sabanas son las que conservan elevadas humedades ambiente.

La zona tropical ubicada sobre las costas del Golfo de México y del Pacifico sur (Fig. 14) produce por
un movimiento ascendente del aire debido al calentamiento del medio ambiente. Esta ascensién del

aire origina las lluvias de conveccidon. Ademas la zona tropical es el lugar de convergencia de los
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vientos alisios que vienen del mar y aquellos que vienen de la sierra, que frecuentemente van
cargados de humedad y convergen el uno contra del otro. El encuentro de las dos masas de aire
produce un movimiento ascendente y al enfriarse provocan lluvias que son las que se precipitan a lo

largo del afio sobre esta regidn costera tropical.

Fig. N° 14. Vista caracteristica de un ciclon entrando a la costa del Golfo de México

Fuente: Wikipedia, Inundaciones en Veracruz

Pero un ciclén, huracan o depresion tropical se origina mar adentro por una circulacion cerrada de
aire alrededor de un centro de baja presién que produce fuertes vientos que circulan contrarios a las
manecillas de un reloj y con abundante lluvia. Los ciclones tropicales extraen su energia de
la condensacién de aire humedo, por el mecanismo de calor que las alimenta y que las convierte en

sistemas tormentosos de nticleo cdlido.

Este nucleo célido gira como un remolino con gran intensidad de viento y tormenta pluvial y va
desplazandose en el mar a veces dirigiéndose hacia alguna costa en donde penetra causando
grandes dafios humanos y materiales a lo largo de su trayectoria. Eventualmente al no tener
condensacién de aire humedo que lo retro-alimente, empieza gradualmente a disiparse y perder
fuerza; y los dafios que va ocasionando en su trayecto por tierra son por consecuencia cada vez

menores.

De este modo cuando un cicldn entra a tierra su impacto es devastador sobre las ciudades y
poblacién, ocasionado por grandes marejadas de varios metros de altura que penetran a las
poblaciones costeras, con frecuencia intensos vientos mayores a 100 kilémetros por hora (kph),
intensas lluvias que duran hasta una semana con precipitaciones de hasta 2000 mm. Pero conforme
penetra en tierra esta intensidad decrece y por lo general quedan las lluvias y vientos mas suaves
que dependiendo de la intensidad del ciclén cubren una gran extension territorial que ha de afectar

con inundaciones temporales de 2-3 dias a ciudades costeras y del interior del pais.
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El impacto de los huracanes abarca un territorio muy extenso, por lo que se presentan tres ejemplos
del impacto que tiene un huracan cuando penetra sobre algun litoral (ciudad de Villahermosa) y
cuando penetra hacia en interior afectando con lluvias intensas las ciudades (ciudades de Morelia y

Monterrey).
Inundaciones en zonas urbanas costeras: ciudad de Villahermosa, Tabasco

Las zonas que son susceptibles a ser inundables en las franjas de litorales segun las caracteristicas
morfoldgicas del relieve son basicamente las llanuras costeras, llanuras pantanosas y cuencas con
depresiones. Y estas caracteristicas se encuentran en toda la costa del litoral de los estados de
Tamaulipas, Veracruz, Tabasco, Chiapas y Campeche ubicados sobre el Golfo de México y una parte

de Oaxaca sur y Chiapas ubicadas sobre la costa del Pacifico (Fig. N° 15).

Son las extensas zonas que se ubican entre las sierras montafiosas y la costa, y por consecuencia por
ellas atraviesan todos los rios caudalosos que inician en la alta sierra y desfogan sus aguas en el mar.
Por lo tanto estas planicies contienen ricas tierras de aluviéon que las hace muy fértiles y aptas para

la agricultura y ganaderia.

Fig. N° 15. Llanura de Villahermosa con los rios, manglares y la costa del Golfo de México

Fuente: Google Earth

Tabasco tiene una superficie de 24 mil 661 kildmetros cuadrados, 1.2 por ciento del total nacional; y
una poblacién de poco mas de 2 millones que representa el 1.9 por ciento del total del pais. La
inundacion de Tabasco en 2007 es considerada como uno de los mas graves desastres naturales de
Meéxico en los ultimos 5 décadas, porque esta ubicada en una extensa planicie que es atravesada por
dos de los rios mas caudalosos de México, el rio Usumacinta y el Grijalva. Ambos rios se unen en uno
solo antes de su desembocadura en el Golfo de México, por lo que esta regidn se convierte en un
gran pantanal o ciénaga, conocida como los Pantanos de Centla de enorme diversidad bioldgica

(ERN/SEGOB 2007) (fig.15 y 16)
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Fig. N° 16. Villahermosa Tabasco y sus Rios Grijalva y Carrizal

Ria

{ Grijahva

Fuente: Google Earth 2011

En situaciones normales la pluviosidad en la cuenca del Grijalva oscila entre los 150 y 250 mm, pero
las fuertes lluvias ocasionadas por un frente frio y la presencia de latormenta tropical Noel
aumentaron la cantidad de agua que estaba cayendo en la cuenca del Grijalva incluyendo la del
norte de Chiapas —en donde se encuentran presas tan importantes como La Angostura, Chicoasén,
Malpaso y Peiiitas, que generan la mayor parte de la electricidad de México. Al llegar al tope de sus
capacidades de almacenamiento, Pefitas tuvo que abrir sus compuertas de desfoge, lo que aumento
el caudal de los rios al orden de los 1500 a 2000 metros cubicos por segundo y su nivel de
escurrimiento subié mas de 1 metro del normal. Esto finalmente propicié su desbordamiento hacia

las vastas llanuras laterales (Wikipedia, Inundacién Tabasco 2007) (fig. 17)

Las consecuencias fueron la inundacion de Villahermosa con sus 715 mil habitantes (2010) —capital y
principal ciudad del estado- y del 80% del estado conformado por zonas rurales y poblados
dispersos. Se inundaron 670 pequefias localidades urbanas de los 17 municipios, que representan
400 mil personas afectadas. Si bien no hubo pérdidas humanas, las pérdidas materiales fueron
cuantiosas, ya que las familias afectadas perdieron parte de su mobiliario doméstico, los agricultores
perdieron sus cultivos, los ganaderos vieron afectado su ganado, y la poblacidon en general quedd
practicamente sin abasto de servicios (agua potable, gas, electricidad, vigilancia) durante el mes que
duro esta tragedia. Al estar las calles y carreteras inundadas (total o parcialmente), no hubo
transporte ni escuelas, ni tampoco la poblacién pudo asistir con regularidad a su trabajo, realizar sus
compras en el mercado o en las farmacias para adquirir los medicamentos requeridos. La poblaciéon
de bajos ingresos que obtiene sus ingresos realizando actividades informales, vio severamente
menguados sus ingresos. Y que decir del drenaje sanitario: los colectores sanitarios quedaron
inundados y las aguas negras de las localidades se mezclaron con las pluviales y se dispersaron en el

territorio.
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Fig. N° 17. Inundacion de la ciudad de Villahermosa, Tabasco

Fuente: Wikipedia, Inundacién de Tabasco.

Villahermosa fue la mas afectada, ya que mas de la mitad de la zona urbana sufrié inundaciones y el
resto que tuvo dafios menores debid permanecer aislada por la inundaciéon de las calles que les dan
acceso. Las colonias mas afectadas fueron las Gaviotas y La Manga pues el nivel de agua alcanzé una
altura de hasta 4 m causando destruccién en las viviendas, automoviles, infraestructura y

equipamiento urbano.

Pero el dafio no Unicamente se ubicé dentro de la ciudad y estado de Tabasco sino que afectd a toda
la region costera. Aproximadamente 3.5 millones de habitantes de Quintana Roo, Yucatdn y
Campeche se quedaron sin el abasto de gas LP, viveres y mercancias ya que las carreteras que les

dan acceso estaban inundadas, pues atraviesan Tabasco.
Inundaciones en zonas bajas: ciudad de Morelia, Michoacdn

El otro caso frecuente de desastre urbano es aquel que acontece en ciudades ubicadas en la meseta
central del altiplano de México, que se encuentran a una altitud entre 1500 y 2600 metros sobre el
nivel medio del mar (msnm). La mayoria de las ciudades de esta regidn estan rodeadas por elevadas

sierras de donde surgen cauces que desalojan las aguas de lluvia de temporal.

En época de estiaje estos cauces permanecen secos, pero cuando la “cola” de un ciclén llega a
atravesar la sierra, entonces se inicia un periodo de intensas lluvias durante varios dias que
concentra el agua en caudales que desbordan la capacidad de estos cauces secos. Tal es el caso de la
ciudad de Morelia en el estado de Michoacan, que en cada periodo de lluvias excepcionales se
inundan las zonas norte y sureste de la ciudad, que es por donde ingresan los rios Chiquito y Grande

gue vienen de la sierra (Fig. N° 18).
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Fig. N° 18. Zona urbana de Morelia Michoacan

Fuente: Google Earth 2011

El caso de Morelia, como de muchas otras ciudades mexicanas, ha tenido en estas uUltimas décadas
un explosivo crecimiento demografico que ha incrementado su poblacién de 430 mil en 1990, a 780
mil en 2010 con una proyeccién a 1.100 millones para el 2030. De las casi 10,500 has que tiene la
mancha urbana en la actualidad (fig.17), el 62% es ocupado por asentamientos de bajos ingresos en
las periferias (27%) y en anillo intermedio (35%). Aquellos asentamientos del anillo intermedio

tienen mas de 15 afos de establecidos, en tanto que aquellos de las periferias son mds recientes.

Estos grupos de bajos ingresos ocupan los terrenos mas baratos y poco aptos para la urbanizacidn,
es decir, aquellos que son inundables, que tienen fallas geoldgicas, estan en barrancas o tienen
suelos inestables. Si bien estos han sido identificados de riesgo para la urbanizacién y los planes
maestros urbanos vigentes les otorgan un uso del suelo de conservacién ecoldgica, parque urbano, o
derechos de via federales de cauces de agua, el gobierno local ha sido incapaz de contener la

presion social en la ocupacion de estos terrenos.

El 4rea de la cuenca de la ciudad de Morelia es de 1.200 km? y tiene una precipitacién media que
varia de 398 mm a la maxima de 1.208 mm anuales. La mayor intensidad de precipitacidon se
presentan en los meses de junio a septiembre con precipitaciones entre 700 y 900 mm, causadas
por la invasion de masas de aire calido y himedo que llegan de las costas Michoacanas del Océano
Pacifico; mientras que los meses de invierno presentan un periodo de secas, con algunas lluvias
invernales por algin fendmeno extraordinario o son debidas a los frentes frios que llegan del norte
del pais. En los ultimos 10 afios ha incrementado el valor de precipitacion media y ahora empieza a

superar los 900 mm anuales (Arreygue-Rocha 2007). (Fig. N° 19)

Bajo estas condiciones de ocupacién de tierras de alto riesgo, Morelia ha sido objeto de
inundaciones a lo largo de estos rios durante esta Ultima década; como la ocurrida en el 2002 a

consecuencia de tormentas que llegaron a 900 mm anuales. También las tormentas del 2003 y el
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desazolve de la presa Cointzio (cuenca arriba) se presentaron extensas inundaciones en el que se
registraron mds de 1000 mm de lluvia. En afio de 2005 la intensidad de lluvias llego a superar los
1000 mm vy causaron dafios a viviendas e infraestructura, suspensiéon de servicios, de modo que
hubo que desalojar a los pobladores de distintas colonias y ubicarlos en albergues en la periferia de

la ciudad (Hernandez y Vieira, p.52).

Fig. N° 19. Morelia. Zonas de precariedad urbana y riesgos de inundacion

-
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Fuente: Hernandez J. y Vieyra A, Riesgo de inundaciones, p. 53

El proceso de urbanizacidn se ha extendido hacia tierras de cultivo y antiguas haciendas que
bordeaban la ciudad, lo que ha favorecido la especulacion del suelo de la periferia urbana. En base a
ello, diversos asentamientos se situaron sobre los limites naturales de los principales rios (rio
Grande y rio Chiquito), antiguas ciénagas (desecadas debido a la falta de saneamiento, proliferacién

de enfermedades e inundaciones) y depresiones naturales de captacion de agua.

Con base en lo mencionado, el rio Grande que llega a tener un caudal de 70-90 m>/seg en temporal
y el rio Chiquito que llega a tener 70-80 m>/seg durante una tormenta tropical, son considerados de
alto riesgo debido a sus constantes desbordamientos. Adicionalmente, en los Ultimos afios las
inundaciones de las periferias de la ciudad ha cobrado innumerables pérdidas materiales y
econdmicas para sus habitantes de bajos ingresos, lo que deja en claro que la extension incesante de
superficie urbana y la proliferacion de asentamientos irregulares de bajos ingresos, ha favoreciendo

la formacidn de nuevas zonas de alto riesgo. (Fig. N° 20)
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Fig. N° 20. Lodazal en calles luego de inundacion en colonia popular consolidada de Morelia

Fuente: Google- Imagen

Caracteristicamente las consecuencias de las inundaciones por desbordamiento de los rios (en zonas
urbanas consolidadas y densas) y las inundaciones en las nuevas periferias (sobre depresiones de
terreno en zonas urbanas de baja densidad aun con viviendas dispersas) en mayor o menor grado
llegan a afectar en casos extremos mas de 60 mil habitantes o sea cerca de 11,000 viviendas, ya que

en algunas partes las inundaciones alcanzan mas de 70 centimetros de profundidad.

Se han registrado 57 colonias con muy alto, alto y mediano riesgo (La Extra, p.1), aunque de estas el
41% son las que tienen un riesgo muy alto y alto de sufrir inundaciones periddicamente y
representan cerca de 9,000 viviendas en las cuales residen 35 mil habitantes, tal como lo muestra la
fig. 18. Adicionalmente, dentro del perimetro inundable se localizan 531 instalaciones de
equipamiento urbano que prestan servicios de: asistencia social, comerciales, de comunicaciones,
culturales, deportivos, educativos, de esparcimiento, financieros, de suministro de energia eléctrica
y gubernamentales tanto a los habitantes de estas colonias como al resto de la ciudad; por lo que
estas inundaciones las hacen inaccesibles a la poblacién ademas de que algunas de ellas se inundan.
Destacan que de los 146 son planteles educativos que existen en la ciudad, 27 de ellos estan
ubicados en zonas con alto riesgo de inundaciones y ponen en peligro a poco mas de 2 mil 200

estudiantes.

Es evidente que una tormenta de lluvia no solo ocasiona la inundacién de calles y viviendas en zonas
de muy alto y alto riesgo, y dafio material a las viviendas y sus enseres domésticos; sino que el
verdadero desiste para los habitantes comienza cuando bajan las aguas y queda una capa de lodo
contaminado dentro de sus viviendas y que hay que sacar. Y del mismo modo, las calles quedan con
una capa de hasta 15 cm de lodo que hay que remover con equipo mecanico (Fig. 20) y una vez que
se hace, hay que desazolvar toda la tuberia de drenaje sanitario que esta inservible por la
penetracion de lodo proveniente del arrastre de tierra por las aguas turbulentas. Y no es sino hasta

que las lineas sanitarias estan razonablemente limpias (después de varias semanas), que los
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habitantes afectados pueden volver a utilizar sus bafios y cocinas de manera habitual. jUna

verdadera tragedia!

Las inundaciones en Morelia son un problema complejo que se ha venido incrementando a medida
que la ciudad la crece. La ocupacién de franjas de terreno inmediatas a los cauces de los rios, la
acumulacion de desechos sdlidos vertidos sobre los cauces secos (cuando no llueve), la construccion
de viviendas junto a cauces que debilita sus bordos e impide darles mantenimiento, la existencia de
una red de alcantarillado de dimensiones menores a los concentraciones pluviales maximas, la
deforestacién histérica sobre toda la cuenca y la urbanizacién anarquica sobre toda la periferia sea
apta o no a ser ocupada, propician una rapida concentracion de agua en las zonas bajas que han
contribuido a aumentar la vulnerabilidad de Morelia a las inundaciones ocasionadas por las lluvias

extremas.
Zonas urbanas que invaden cauces de agua “secos”: el caso de Monterrey

El area metropolitana de Monterrey esta rodeada de la Sierra Madre Oriental y presenta cortes casi
verticales en las montafias en la zona sur y parte de la oriente y poniente (Fig. 20), los cuales
producen elevadas pendientes sobre terrenos rocosos poco permeables cuyas caracteristicas
geoldgicas los hacen proclives a captar y concentrar el agua de lluvia sobre cauces normalmente

secos, hacia las partes bajas de la ciudad provocando inundaciones.

En la medida que la zona metropolitana de Monterrey ha aumentado su poblacidn a casi 4 millones
de habitantes (2010), gran parte de los sectores de ingresos medios y altos se han ido ubicando
sobre estas laderas con mediana y alta pendiente de la sierra que tienen mejor clima y estupendas
vistas sobre la ciudad y la sierra, que la planicie arida del norte en donde se ubican las industrias y

las colonias populares.

A falta de una instrumentacién mas estricta del Plan de Desarrollo Urbano del Municipio, gran parte
de los cauces “secos” y las laderas circunvecinas de la sierra han sido gradualmente urbanizadas.
Pero el sustrato geoldgico de estos macizos rocosos muestra intemperismo, erosion, fracturas
superficiales y rugosidad con cantidad de grietas. Y por tratarse de una sierra con una pared rocosa
casi vertical de 600 m de altura, de ella se desprenden cantidad de pequefios cauces de agua que

permanecen “secos” durante gran parte del afio.

Pero cuando penetra un ciclén a tierra, sus vientos aunados con lluvias torrenciales se estrellan
contra esta enorme pared rocosa y empiezan a acumularse torrentes de agua durante los 2-3 dias
gue dura. El primer dia el agua satura las grietas y la poca capa vegetal que tienen las laderas, asi es

gue a partir del segundo dia empiezan a fluir in crecendo las aguas de lluvia pendiente abajo. De este
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modo el agua va reconociendo las pendientes naturales del terreno con sus antiguos cauces secos

ahora urbanizados; y empieza a desborddndose sobre el entorno y destruyendo todo a su paso. (Fig.

21)

Uno de los ultimos eventos que se presentaron fue el huracdn “Gilberto” (categoria 5) en
septiembre de 1988, que generd 3 dias intensas precipitaciones, los cuales provocaron una avenida
de casi 4,400 metros cubicos por segundo (m3/s) que fluyeron inicialmente por estos cauces secos
hasta concentrar toda el agua sobre el gran cauce normalmente seco del rio Santa Catarina que

tiene unos 11 metros de profundidad y en promedio 100 m de ancho, arrastrando a varios

1to territorial

autobuses que cruzaban por los puentes de dicho rio (de Ledn el al. p.85). (Fig. 22)

La problematica se resolvié parcialmente con la construcciéon de la presa “Rompepicos” aguas arriba
de la ciudad de Monterrey. Como su nombre lo indica, su funcidn es disipar las avenidas generadas
en la cuenca alta, y disminuir el volumen de agua y materiales arrastrados, los cuales deberan de
retenerse y controlarse en la cuenca antes de su arribo a la ciudad de Monterrey. Cosa que reduce

la intensidad de las avenidas, pero no su volumen, que a final de cuentas es el que también causa

estragos en la ciudad de Monterrey.

ACIO
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Fig. N° 21. Vista de la sierra madre oriental con los fraccionamientos recientes
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Fuente: Arg. Raul Sencién sobre plano de Google Earth
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Fig. N° 22. Visualizacion desde el aire de los torrentes de agua que descienden sobre las colonias

Sierra las
Mitras

Fuente: Arg. Raul Sencidn, habitante del lugar, sobre plano de Google

En el mes de julio de 2010 la tormenta tropical “Alex”” (categoria 2) azoté la regidn, la cual origind
fuertes erosiones de los principales rios de la region, por ejemplo los rios Santa Catarina y Pablillo
(Linares). Ademas, toda la red de drenaje que conforma las cuencas hidroldgicas sufrid grandes
erosiones debidas a las precipitaciones de mas de 800 mm acumulados en 72 horas (de Ledn el ta.
P.87). La recarga excesiva de agua de la Sierra Madre Oriental producto de la tormenta “Alex”
generd movimientos en masa considerables en las principales carreteras del estado de Nuevo Ledn,

asi como colapsos en las zonas karstificadas de la misma sierra.

En las figuras 23 y 24 se presenta la desastrosa consecuencia de haber permitido la urbanizacién de
los cauces de agua “secos” de la montafa como calles de fraccionamientos, pues cuando se
presenta un evento tropical que concentra un elevado volumen de agua sobre esta subcuenca,
entonces las avenidas de agua fluyen con gran fuerza pendiente abajo sobre los cauces originales, y
a su paso van destruyendo las calles y viviendas. Y que decir de los cientos de autos.

Afortunadamente, en esta ocasion no hubo pérdida de vidas humanas.
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Fig. N° 23. Calle Pedro de Mendoza, Colonia Cumbres, Cerro de las Mitras, Monterrey, N.L.

Fuente: Arg. Raul Sencidn

Fig. N° 24. Escombros en calle después de la avenida de agua de Cerro las Mitras, Monterrey

Fuente: Arg. Raul Sencién

Una visualizacidon de lo que acontecié se presenta en la fig. 22. La superficie estimada de esta
subcuenca es de 665.000 m” a los que se multiplica por 800 mm y se divide entre 3 dias para

obtener el volumen de agua por dia (1.773 m3).

A juzgar por la destruccion de las calles, se dividid este caudal entre los 6 cauces naturales que hay
en esta seccion de la sierra llamado Las Mitras, y el resultado es que de acuerdo a condiciones
particulares de cada “cauce seco” (como su superficie de captacion, ancho, longitud, pendiente,
entre otros) cada uno concentrd determinado caudal que fluyé pendiente abajo. Inicialmente en el
primer dia el torrente fue suave, pero ya estando el suelo saturado de agua, el diluvio que continda

el segundo dia incrementa su caudal y empieza a causar estragos.

Para el tercer dia de lluvia, el torrente siguié en cada cauce incrementando los dafos y acarreando
pendiente abajo grandes volumenes de escombros, tal como se aprecia en la fig. 22. Finalmente
cuando el ciclon pierde fuerza y deja de llover se van reduciendo gradualmente los escurrimientos

hasta que desaparecen. Si bien, los dafios materiales se presentaron basicamente en la destruccion
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de las calles, tardaron semanas antes de que los habitantes de lugar pudieran gradualmente entrar y
salir de su vivienda, y mas de un afio para retirar las toneladas de escombros en partes bajas de las

calles y habilitar de nuevo las calles para la circulacién vehicular.

Si bien estas catastrofes naturales sobre Monterrey han acontecido en periodos de 20 afios o0 mas,
con el cambio climatico, estos ciclos iran acentudandose de una manera bastante impredecible. Y
muy probablemente, hacia ciclos mas cortos de repeticion. Hace 20 afios todas estas colonias sobre
la sierra no existian, por lo que estos cauces secos representaban riesgos menores. Pero hoy en dia
con toda la parte baja de la sierra ya urbanizada y habitada, y habiendo experimentado en el 2010
los efectos desgarradores de un huracan categoria 2 y existiendo la posibilidad de que a futuro
impacte otro huracan de categoria 5 como el Gilberto de 1988, entonces es urgente que el gobierno

local declare esta zona de muy alto riesgo asi como que estipule la normatividad para la prevencidn

a desastres.
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Conclusiones y recomendaciones
Se presentan separadas por temas:
Crecimiento demogrdfico y expansion urbana incontrolada en todas las ciudades del pais

Si bien estas regiones biogeograficas han existido siempre en México, hace sélo 35 afos la poblacién
del pais era la mitad de la actual (2011) y las ciudades con su mancha urbana eran 60% menores de
las actuales por lo que los riesgos eran también menores ya que los eventos naturales sucedian mas
espaciadamente y con menor intensidad porque también el cambio climatico global estaba

iniciando.

En 1980, las manchas urbanas aun no invadian masivamente aquellas zonas de alto riesgo como las
barrancas, lomerios, zonas bajas o las zonas de recarga de acuiferos, como acontecié décadas
posteriores hasta el presente. No hay duda que esta expansion urbana andrquica en todas las
ciudades del pais ha degradado sustancialmente su entorno natural y ha venido a hacer mds

vulnerable y a acentuar los riesgos urbanos al presentarse estos eventos climdticos.
Consecuencias del proceso de calentamiento global

El aumento de la temperatura en la Tierra ha venido haciendo cada vez mas extremoso el clima:
tanto los procesos de sequia como de tormentas tropicales, los cuales tienen un efecto devastador
en todas las ciudades del pais dependiendo de su ubicacidn geografica. El proceso de calentamiento
global estd intensificando estos eventos naturales a modo que sucedan cada vez a menores plazos y
con mayor intensidad, lo que tiende a elevar el nivel de riesgo de las zonas mds vulnerables de todas

las ciudades.
Los sectores sociales mds afectados

Como sabemos, aquellos mas afectados dentro de un evento natural son los grupos de menores
ingresos que representan alrededor del 50% de la poblacién de las ciudades; y que por su escaso
poder adquisitivo se ubicaron sobre terrenos baratos que son los que representan los mayores
riesgos ambientales. La ironia es que cuando acontece un evento natural, estos sectores de bajos
ingresos son los que a final de cuentas deben de pagar por la reconstruccion de su vivienda y
reposicion de sus escasos bienes materiales con enseres domésticos. Y este gran esfuerzo de
normalizar sus vidas y hdbitat, los expone a que nuevamente en un futuro proximo les vuelva a

acontecer un desastre similar.
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Impacto sobre sistemas urbanos

Dada la interconectividad que tienen los sistemas urbanos- como el transporte o infraestructura-
cuando sucede un desastre natural en una zona de la ciudad hay una repercusién en el resto de la
ciudad, como un gran congestionamiento por las inundaciones viales, apagones eléctricos, falta de
suministro de agua, retraso en la recoleccién de basura, azolve de colectores de aguas negras, entre
otros. Por lo que un gran desastre natural llega a afectar de manera directa o indirecta y con igual o

menor intensidad, a prdcticamente toda la poblacion de una ciudad.
Alta vulnerabilidad en la salud de los habitantes urbanos

Aparte de la devastacion fisica sobre la poblacién y la estructura de la ciudad; la poblacién es
vulnerable a que puedan surgir riesgos a la salud y biolégicos (epidemias) pero esta es una
incertidumbre que solo puede acontecer si hay un descuido por parte de las autoridades y no
rescatan las vidas humanas en peligro, se atienden a los heridos, se extraen los muertos y se
conducen a morgues; pero en especial si no recolecta la basura organica propensa a

descomposicion.
Politicas de regeneracion ambiental y educativa

Si los desastres que ocasionan el cambio climatico se deben en parte a la degradacion del medio
ambiente ocasionada por la expansion anarquica de las ciudades, es una prioridad instrumentar
politicas que conduzcan a la rehabilitacion gradual y de largo plazo del medio natural que rodea a las

ciudades, ya que sobre las manchas urbanas existentes poco se puede hacer.

Pero complementariamente es muy importante elevar el nivel de conciencia ambiental de la
poblacién urbana, para lo cual deberian de instrumentarse cursos sobre el medio ambiente en las

escuelas asi como llevar a cabo constantes campanias publicitarias.
Politicas de prevencion de desastres

Son tan numerosas y a veces tan extensas estas zonas de alto riesgo que albergan a cientos o miles
de familias de bajos ingresos dentro de cada ciudad, que los gobiernos locales carecen de recursos
financieros para prevenir y reducir significativamente su nivel de riesgo, como podria ser la
construccion anticipada de represas sobre cauces “secos” para el control de avenidas torrenciales de
agua, edificar muros de contencidon a lo largo de cauces o embalses para reducir riesgos de
inundaciones y proteger algunos sistemas viales primarios que son vitales para el funcionamiento de
la ciudad, asi como resguardar las casetas de bombeo hidraulico o subestaciones eléctricas. Y en las
zonas dridas o semidridas, en donde las condiciones de habitabilidad son extremas por los escases

de agua y calor infernal, resulta imperativo instrumentar programas de salud preventivos y de
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emergencias para atender a los damnificados, sobre todo aquellos habitantes de bajos ingresos que

cada vez son mas vulnerables a sufrir deshidrataciones.

Con frecuencia sdlo se instrumentan acciones que resuelven temporalmente las consecuencias de
un desastre, ya que el apoyo consiste en que el Centro Nacional de Prevencion de Desastres
(CENAPRED - UNAM) emita alertas rojas a la poblacion -principalmente de huracanes y sismos- y con
el apoyo de organismos gubernamentales (como Proteccion Civil) pueden ayudar a evacuar los
habitantes de zonas en peligro antes de que ocurran los eventos. De aqui que cuando sucede un
desastre mayor, una alerta roja emitida con anticipacién con el invaluable apoyo de regimientos
militares, Cruz Roja, ONG y organismos internacionales, ayudan a evacuar poblacion en peligro y a
proporcionarles albergues temporales con atencion médica, cobijas y comida. En cambio en las
zonas aridas o semiaridas, el efecto de un desastre no es tan visible y dramatico porque no es
masivo a escala urbana como lo son las inundaciones o temblores, sino mas bien éstas son a escala
individual o familiar, pero no por eso las tragedias de sequias dejan de tener un extenso impacto
social en todos los habitantes de una ciudad — especialmente aquellos de bajos ingresos que no
tienen aire acondicionado en sus viviendas ni suficiente dinero para comprar la comida adecuada,

medicamentos preventivos y agua embotellada en abundancia.
Politicas de investigacion sobre fuentes alternas de abastecimiento de agua

Finalmente, esta amenaza y vulnerabilidad al calentamiento global hace ver la urgencia con la que el
gobierno debe de empezar a invertir en la construccion de plantas de tratamiento y reciclaje de
aguas residuales en todas las ciudades -teniendo prioridad aquellas ubicadas en zonas aridas y

semiaridas-.

Del mismo modo se debe de impulsar la investigacion e innovacién tecnoldgica sobre fuentes
alternas de abastecimiento de agua (como la desalinizacidén de agua de mar o tratamiento y reciclaje
doméstico de aguas grises) para ciudades costeras o proximas a las costas que estén ubicadas en

zonas desérticas.

Adicionalmente, un complemento de abasto de agua es el fomentar la captacidn y almacenaje de
lluvia por vivienda, a manera de reducir la dependencia de los habitantes urbanos del suministro
municipal — y por lo tanto reducir la presién de sobre-explotacién de los acuiferos locales (Bazant

2010)
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Las Manzanas Comunitarias, hacia un cambio de paradigma.

Caso de Estudio: Corrientes Capital, Argentina

Community City Blocks, throughout a paradigm change.

Study Case: Corrientes Capital, Argentina

Resumen:

Al leer el trazado urbano de algunas ciudades, conformado por manzanas, se puede observar la superposicién de mallas de diversas
morfologias. Esa forma de construcciéon devela una forma de pensar y hacer la ciudad, encontrandose en ellas diversas tipologias y
taxonomias. En la Ciudad de Corrientes, se encuentran varias corrientes de pensamiento plasmadas en el territorio. Actualmente,
dichas formas de pensar y disefiar la malla urbana no son acordes al modelo de vida de sus ciudadanos. En éste contexto, surge la
necesidad de un cambio de paradigma, nuevos modelos conceptuales, que permitan indagar acerca de otras formas de construir la
trama de la ciudad. Denomino manzana comunitaria a la construccién sustentable y sostenible del espacio urbano delimitado por
calles por todos los lados, donde el proyecto urbano que la conforme, sea un proyecto de inclusién y participacién social. Se trata de
recuperar los lugares de encuentro del vecino, ademas de aportar al medio urbano espacio libre para equilibrar el sistema construido
con el natural. Se trata de recuperar el pulmdn de manzana, reinventando el concepto.

Palabras Claves: morfologia urbana; sustentabilidad; paradigma; planificacion urbana

Abstract:

When Reading the Urban layout of some cities, made up in blocks, the overlapping from different morphologies may be observed. That
way of building unveils a way of thinking and making the city, finding in them various typologies and taxonomies. In the city of
Corrientes, several thinking mainstreams embodied in the territory can be found. Nowadays, these ways of thinking and designing the
urban studding are not in accordance with the citizens’ life style model. In this context, the need to change the paradigm comes out,
brand new conceptual models, which will let us inquire about other ways of building the urban studding of the city. The building of
sustainable urban space surrounded by streets on all sides is called community city block where the urban project that comprises it
becomes a project of social inclusion and participation. It is about regaining the neighbor’s meeting spots, besides contributing with
free space to the urban environment to balance the built-in system with the natural one. It is about recovering the city block lung, by
reinventing the concept.

Keywords: urban morphology; sustainability; paradigm; urban planning
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Introduccidn

El presente trabajo es producto de un conjunto de reflexiones surgidas a partir de la elaboracién
del trabajo de investigacién “Abordaje de Nuevos Paradigmas sobre los pulmones de manzanas. El
caso Corrientes Capital”. Ademas, es resultado de los avances y debates que se realizaron en el
seno del “Proyecto Observatorios Urbanos para nuevas Politicas Urbanas Sustentables. El caso
Gran Corrientes, Gran Resistencia”, el cual tiene como objetivo general promover el seguimiento
sistematico del proceso de urbanizacion y el funcionamiento de las conurbaciones que forman el
Gran Corrientes y el gran Resistencia a efectos de contribuir a la definicién de politicas de
desarrollo sustentable, a la orientacién de los procesos de planificacién y de gestion territorial
integrales, democraticos y participativos que aporten al mejoramiento de la calidad de vida de su

poblacién.

El objetivo de este articulo es proponer nuevos modelos de disefio de manzanas, orientado al uso

comunitario de sus espacios verdes libres.

Metodologia y técnica de investigacion:
La metodologia se basd en cuatro etapas:
Etapa 1: Exploratoria

Trabajo exploratorio que permitira la elaboracién del Marco Teérico—conceptual. Se definieron los
conceptos para la comprension del tema, el marco de la investigacion. Asi se logré la
caracterizacion general de la situacién urbana de la Ciudad de Corrientes en aspectos

organizacionales, espaciales, socioecondmicos, ambientales, entre otros.

La Investigacién de antecedentes sobre usos, costumbres y ocupacion del suelo urbano en
relacion a la evolucién de los corazones de manzana de diferentes sectores de la ciudad ha sido
muy escasa, habiendo tenido que recurrir a publicaciones de historicistas correntinos, como la del

Arg. Ramén Gutiérrez.
Etapa 2: Recopilacion y procesamiento
A- Para la definicion de los casos de estudio

Se seleccionaron 2 (dos) Manzanas por Zonas de Analisis (MZA) representativas de la ciudad de
acuerdo a la zonificacién de distritos segin Cdédigo de Planeamiento Urbano de la Ciudad de

Corrientes.

B- Para el Registro de Datos
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Definicion del Modelo de Registro. Como los pulmones de manzanas son de propiedad privada se
recurrio como base el Google Earth vs. 2010 y planos actualizados de Catastro Municipal por

barrio para realizar el estudio.
ETAPA 3: Elaboracion

Analisis de los datos obtenidos en donde se realizé una clasificacion y sintesis de las situaciones

favorables o desfavorables detectadas.

El andlisis ha sido de forma experimental, ya que se elabord cartografia de comparacion y se
elaboraron indicadores para cuantificar lo observable. Se utilizé el método PER (Presidn, Estado,

Respuesta) para analizar la situacion de cada MZA.

La investigacién se encuentra en etapa de elaboracidn del diagndstico, del cual se desprende ésta
publicacion. Del diagndstico se pretenden obtener los lineamientos para el mejoramiento de las

condiciones ambientales de la Ciudad de Corrientes.

En general, se estima que los objetivos planteados originalmente podran ser alcanzados en el
transcurso de la investigacidn y transferidos los resultados para ser incorporados en los proyectos
en los cuales se inscriben dicha investigacion, también propiciar el intercambio en el marco de los

talleres metropolitanos’ y la transferencia al Municipio de Corrientes Capital de ser oportuno.
Marco Teorico- Conceptual

La hipétesis inicial del trabajo de investigacidn ha sido el motor del planteamiento de un nuevo
paradigma:

Los nuevos hadbitos de vida de la poblacién y sus actuales requerimientos, impactan sobre el
espacio fisico denominado pulmén de manzana. Su conocimiento permite planificar y
readecuar una relacion mds racional entre lo natural y lo artificial en la Ciudad, garantizando

un equilibrio entre los factores ambientales, sociales y economicos.

Para introducirnos en el problema, primero se contextualiza a la Ciudad de Corrientes, en sus

aspectos mas relevantes.

Corrientes, conforma uno de los 69 municipios de la Provincia de Corrientes, siendo la ciudad

Capital y concentrando la mayor parte de la poblacién urbana tanto como las actividades.

! “Taller de Estudios Metropolitanos Il. Tratamiento de problematicas disciplinares particulares.” Secretaria de Politicas
Universitarias del Ministerio de Educacion de la Nacion (SPU)
IPUR- BAT. FAU — UNNE Director: Arqg. Carlos Scornik.
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Fig. N2 1. Ubicacion de la Provincia de Corrientes respecto a la Republica Argentina

Vol. VI | diciembre 2012

Fuente: Andrés Rojas

Fig. N° 2. Localizacién de la Ciudad de Corrientes
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Fig. N2 3. Ciudad de Corrientes desde el puente General Manuel Belgrano

Fuente: Fotografia Alejandro Polo

Su poblacién actual es de 358,223 habitantes, segun el Censo Nacional de Poblacién, Hogares y
Viviendas 2010 con una densidad promedio de 716,4 hab/ Km2. Cuenta con una tasa de

crecimiento de 8,9 % en 10 afios. (2001 al 2010).

La ciudad de Corrientes fue fundada en 1588. “El nucleo poblacional de los fundadores estaba
= constituido en su mayoria por mestizos criollos procedentes de Asuncién, afines por cultura y
educaciéon con la lengua guarani y sus costumbres”. (Municipalidad de la Ciudad de Corrientes,

Fundacion de la Ciudad, 2012)

Es una de las ciudades argentinas mds antiguas vy, al igual que Asuncién y Buenos Aires, ocupa
en la actualidad el sitio en donde fue asentada originalmente. (Programa UIA—CIMES

“Ciudades intermedias y urbanizacion mundial”, 2009)

El crecimiento de la ciudad estuvo condicionado durante mucho tiempo por la variada
) conformacion del suelo, mas exactamente por la existencia de multiples cursos de agua que

r ! ,
‘|—J desembocaban en el rio.

El casco céntrico se desarrolld entre los arroyos Salamanca y Poncho Verde, actualmente
entubados, quedando excluidas las zonas riberefias mds bajas cerca de las que se asentaron

actividades productivas informales, como las ladrilleras y carpinterias.

El tipo de actividad favorecio el asentamiento de pobladores que subsistian de la extraccidon

de los recursos del rio, transformandose con posterioridad en asentamientos irregulares.
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La evolucién de la ciudad estd marcada por 7 periodos bien diferenciados: Area Urbana de
1668; 1898; 1947; 1978; 1988 y 2001. Asimismo, se identificar un dltimo crecimiento en los

ultimos anos.

Gutiérrez asevera en su articulo publicado para Seminario Internacional de Arquitectura
Contemporanea (SIAC, 1980) que la construccion de nuestras ciudades no ha tenido siempre una
imagen de proceso cerrado y uniforme como se suele hablar al referirnos de las caracteristicas

morfoldgicas del urbanismo americano.

La manzana tal cual la conocemos aparece por un proceso de rectificacién hacia 1824 como

adecuacién a la cuadricula del damero. 2

Mas alla del damero las formas de organizacidon anterior presentaban adecuadas respuestas a la

forma de vida de sus antiguos pobladores.

La estructura urbana se basaba en Las Leyes de Indias, normativa de las Ordenanzas DE Poblacién

de Felipe Il.

Las manzanas se trazaban a hilo y cordel, formando una reticula que luego se expandiria por el

resto de la ciudad conformando la trama.

Los primeros indicios en la provincia de Corrientes, sobre la manzana como unidad de medida
gueda definida por un conjunto de casas alineadas de indios, conformadas con galerias
perimetrales. Estos indicios se remiten a la forma de organizacién de vida comunitaria que tenian

los indios guaranies en el proceso de evangelizacién llevado a cabo por los Jesuitas.

En sus dimensiones, la manzana jesuitica tiene una relacidn de origen con la casa comunal
indigena, aunque en su conformacidn espacial adopta el sistema de una habitacidn por familia

evitando asi la poligamia habitual de los guaranies.

La decision de tener dimensiones reducidas, unos 30 m2, estaba condicionada por el modo de

vida de los indigenas, los cuales pasaban mas tiempo en las galerias exteriores.

La estructura de la manzana, por lo general se componia de 6 o 7 habitaciones por familias

(células habitacionales) y las de mayor extensidn podrian tener hasta 10 células.

El desarrollo de las manzanas no siempre es homogéneo en la trama urbana, alterando Ia

continuidad de las calles aunque éstas estan rectificadas.

2 Damero: Planta de una zona urbanizada constituida por cuadros o rectangulos. RAE
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Queda definida asi la manzana como elemento generador y queda conformada una manzana

cerrada sin alternativas de crecimiento o agregado de una nueva unidad.

Lo mds valioso del conjunto fue la sucesion de casas de galerias que formaban “manzanas islas”
como elemento de organizacion del espacio urbano dando respuestas tecnolégicas, protegiendo y
resguardando las casas de las fuertes lluvias, ademas de resguardar de las altas temperaturas. La
funcién social de estas galerias era la de generar un lugar de encuentro familiar y social, una

porcién de propiedad privada cedida a la comunidad.

Luego estas manzanas con sus galerias sufririan de los cambios generados por el proceso de

modernizacion que sufririan las ciudades.

En 1980, una ordenanza municipal obligd a la demolicién de las galerias, para sacarle el aspecto
campesino a la ciudad, dando paso a una nueva forma de incluirse en el mundo a través de la

incorporacién de la fachada tapa rompiendo el esquema unitario de las manzanas.

Es asi como llegamos a la cuestiéon de la conformacién de la manzana y sus espacios interiores,

que interesan a efectos de éste estudio.

La inexistencia de antecedentes con respecto a la utilizacién del término pulmdén de manzana en
la Argentina, hace suponer que la aplicacién posterior en la normativa urbana del espacio libre de

edificacién, responde a los esquemas de organizacion de la manzana isla.

Como otro antecedente se podria considerar al Ensanche de Barcelona, propuesta del Ingeniero
Idelfons Cerda en el ano 1860 en cuanto a propuesta de la definicidn de manzanas con espacios

libres centrales.

Idelfons Cerda, ingeniero de caminos nacido en Centelles (Barcelona) el 1815, fue el primer
tratadista moderno del urbanismo ademas de figura fundamental para las ciencias sociales y la
disciplina urbanistica.
“el blanco de todas mis aspiraciones fue producir algo que, en el terreno prdctico de la aplicacion,
pueda ser util a la humanidad” (Ildefons Cerda, 1867, TGU)
El proyecto de “Eixample de Barcelona” de 1859 y la “Teoria General de la Urbanizacién”

publicada el 1867 son algunas de sus aportaciones mas valiosas.

El plan de Reforma Interior y Ensanche de Barcelona no era una simple expansién sino el inicio de
una nueva urbe.? La propuesta no se limitaba solamente a una definicién morfolégica del médulo
interviario basico; es decir la manzana cuadrada de 113 m de cada lado y el sistema de calles de

20 ms de ancho, donde las esquinas eran protagonistas por su forma octogonal de 20 ms de lado

3 Concepto Urbe: Ciudad. RAE
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y las manzanas edificables en solo dos o tres de sus lados dejando el patio interior de manzana

libre con el objetivo de no sobrepasar los 250 habitantes ha. (Fig. N° 4)

En los patios se disponia de jardines privados y publicos con el fin de constituir, junto con los
parques de distritos y suburbanos, la ruralizaciéon de la ciudad, lo que hoy reinterpretan los
catalanes como el sistema de espacios verdes. De este modo se facilitaba la expansion ilimitada

de la trama, con flexibilidad de uso de suelo por su composicidn de mixtura de usos y actividades.

Fig. N2 4. Proyecto ensanche de la Ciudad y su puerto
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Fuente: Instituto de Estudios Territoriales, Generalitat de Catalunya

El aporte de Cerdd no solo se da en la resolucién de lo urbanistico, sino que plantea otras
variables juridicas, administrativas y econdmicas que permitieron hacer que sus proyectos sean
realizables. Es asi como nace la propuesta de reparcelacion y costes de urbanizacién para la

autofinanciacion de las obras.

La consideracién de la obra de Cerdd se podria considerar como anticipatoria de muchos aspectos

hoy tratados expuestos en la Modernidad, reinterpretando la historia del urbanismo.

El plan de Ensanche de Madrid, el cual ha sido conocido un afo después del de Barcelona, es
claramente influenciado por las ideas de Cerda. Otras ciudades espafiolas también han sumado a

este proceso por lo cual se verifica una capacidad universalizadora del modelo urbano barcelonés.

Partiendo a casos concretos en nuestro pais, es el caso de la ciudad de La Plata, capital de la

provincia de Buenos Aires. Fundada en 1882, presenta cuadras de 120 x 120 ms, calles de 20 m y
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E agrupaciones de supermanzanas. Si bien tiene diferentes medidas, existe semejanza con el plan

Cerda.

“La supermanzana como unidad funcional de ordenacion: menos infraestructura, mds espacio para los
- ciudadanos, que pueden desarrollar todas las funciones que les brinda el espacio publico como el juego,
la fiesta, la estancia, el intercambio econdmico...y los movimientos a pie. Con las supermanzanas se
libera la mayor parte del espacio publico, que, hoy, suele ocupar el vehiculo de paso, para que el
ciudadano recupere su carta de naturaleza y deje de ser, unicamente, peatén (un medio de transporte).”

N
,l\:é{: = dentro de los estandares ideales para garantizar un bajo impacto sobre la biodiversidad
'j‘_)—g S del soporte natural en la ciudad.
OF
'(';_‘,.J' - En el nombrado estudio se encuentra un antecedente de inclusién del pulmén de manzana como
ﬁ% indicador de espacios verdes en la ciudad, sumando los espacios verdes publicos y privados.

/
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(Llop y Rueda, 2011)

Fig. N2 5. Modelo fundacional de la Ciudad de la Plata

Representacion conceptual del modelo
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Fuente: Revista Ambiente. Pedro Pesci, 2005.

En el estudio que realiza Pesci, verifica que en la Ciudad de la Plata se encuentran componentes

gue contienen valores ambientales cuantificables como ser:

e La manzana compacta y la trama de calles, que hacen de La Plata una ciudad de facil

contacto entre sus habitantes, propiciando la urbanidad, la movilidad peatonal, y

evitando conflictos con el transito.

e La dimensidn de la manzana tipica (120m x 120m) con su idea de corazén verde esta
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Otro caso importante, el cual marca precedentes en la importancia de los espacios interiores de
manzanas libres, es el caso de la ciudad del norte argentino, San Miguel de Tucuman, donde
mediante estudios se pudo comprobar que existen mayores espacios verdes en los sitios privados
de las manzanas que en los publicos (veredas y plazas).
“La relacién habitante/espacios verdes estd establecida mediante indices recomendados, estos indices
representan la cantidad de metros cuadrados de espacios verdes necesarios por habitante, son variables,

difieren para cada pais y segun sean los aspectos urbanos considerados por los distintos urbanistas y
deben tomarse como valores sugeridos”. (Gonzalo y otros, 2001).

La relacién habitante/ espacios verdes, estd establecida en distintos paises con indices
recomendados, los mismos representan la cantidad de metros cuadrados de espacios verdes que

necesita cada habitante, sugiriendo un camino (Fig. N° 6).

Fig. N° 6. Espacios verdes en la ciudad de Tucuman

Fuente de datos hant:izt::tres Distancia a la vivienda i:::::i‘:e:eézi:::r:;a;:az
Organizacidon Mundial de la Salud 15,0 sfreferencias 1131.120
Jantzen, 1873 ¥ 6,0 1000 m o 10 min. 452 443

J3mbor e Szilldgyi, 1984 7,0210,0 400 m 527.856 3 754.080

Fuentes:

1 - La Otra Ciudad- Tucuman frente al 2000 -Programa Arraigo - FAL UNT Tucuman, Julio de 1996.
2- Paisagem, ambiente, Ensaios. Facultad de Arguitectura de S5an Pablo. San Pablo 1997,
3 - Paisagem, ambiente, Ensaios. Facultad de Arquitectura de San Pablo. San Pablo 1997.

En el caso de Tucuman han decidido adoptar un indice de 6 m2 por habitante, para analizar la

futura demanda del drea central, en la cual se basé el estudio del Dr. Arg. Gonzalo, G.E.

Gracias al estudio realizado en Tucuman se pudo detectar el déficit de areas verdes futuras por lo
cual se pone en evidencia la imperiosa necesidad de plantear propuestas desde el Cédigo de
Planificacién Urbana que regulen ésta situacion de desequilibrio. Una de las propuestas radica en
incorporar a los espacios verdes definidos por los centros de manzanas, establecidos en el Cadigo,

como espacios verdes publicos para esparcimiento (Fig. N° 7).
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Fig. N° 7. Centros de manzanas
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Fig. X.25: Centro de manzana reglamentado por Fig. X.26: Propuesta de uso del centro de

el Codigo de Planeamiento Urbano. manzana como espacio verde.

Fuente: Bases conceptuales sobre Centros de Manzana, Gonzalo, 2012.

En la actualidad los conceptos expuestos por éstos arquitectos tucumanos han sido tomados en
cuenta a causa de una ordenanza que intentaba convertir los pulmones de manzana en plazas de
estacionamiento en el area céntrica.
“.si se reduce en vez de ampliar, se puede considerar que atenta contra la salud humana, disminuye
el confort ciudadano, contribuye a la aparicion de patologias en los edificios, concentra

contaminantes, actua como factor de recrudecimiento de inundaciones y otros peligros frente a las
tormentas...” (Gonzalo, 2012)

Por todo lo expuesto, cabe resaltar la importancia del concepto de los pulmones de manzanas
como soporte de la vida tanto humana como natural, tiene funciones ambientales como retardar
el escurrimiento de las aguas de lluvia, constituye un filtro contra la contaminacion y regula el

intercambio de aire, calor y humedad.

En cuanto a lo social, propicia el encuentro al aire libre, generando condiciones de entorno

urbano propicias para la salud humana ayudando a los habitantes a acercarse a la naturaleza.
El modelo urbano que se elija para el desarrollo de una ciudad debe contemplar éstas cuestiones:

“Los esparioles, después de un largo proceso de reconquista de su propio pais que les sirvié para
elaborar los instrumentos urbanizadores, redescubrirdn y universalizardn por toda América el mismo
modelo urbanizador romano durante la colonizacion que llevaron a cabo desde los siglos XVI al XVIIl.”
(Tarragg, S.; SIAC, 1980)
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El Cédigo de Planeamiento Urbano de la Ciudad de Corrientes, Ordenanza N2 1071, entra en
vigencia a partir de su publicacién en el Boletin Oficial Municipal N2 272 en el afio 1988, por lo
cual es posible que las directrices de la morfologia urbana hayan sido tomadas de modelos de

otras ciudades.

Para entender el tema de la normativa con respecto al espacio denominado pulmén de manzana
me remito a las normas generales sobre el tejido urbano establecido en el Cédigo de Planificacién

Urbana.

El cédigo diferencia a la ciudad por zonas o distritos y la normativa con respecto a la
conformacién del espacio urbano y el uso del suelo, varia seglin su posicién con respecto al Area

Urbana Consolidada AUC.
Espacio Urbano

Se denomina asi al espacio aéreo abierto entre volimenes edificados que por su conformacion
garantiza condiciones aceptables de habitabilidad, en funcién de iluminacién, ventilacién y

asoleamiento.
Dentro de estos espacios se considera:

b. “el espacio libre de manzana”:
Conformacion del Espacio Urbano (Ordenanza 3684)

e. los factores de ocupacion:

- Factor de Ocupacién Total (FOT),
- Factor de Ocupacién del Suelo (FOS)
- FOT: Relacidén entre la superficie cubierta edificable y la superficie total de la parcela.

- FOS: Porcentaje maximo de la superficie total del terreno que se puede ocupar (no
constituye valor fijo).

Con estos datos se puede obtener un muestreo o radiografia de la situacién actual de los barrios.
El centro libre de manzana

El “centro libre de manzana” que queda delimitado por la LIB (Linea interna de basamento) sera
destinado exclusivamente a espacio libre parquizado. No se permiten sobre o bajo su nivel,
edificacién alguna excepto piletas de natacién y las construcciones que requieran sus

instalaciones minimas complementarias (Fig. N° 8).
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Fig. N° 8. Conformacién del Espacio Urbano
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~= Fuente: Codigo de Edificacion de la Ciudad de Corrientes. Normativa grafica con respecto a restricciones.

Actualmente por la subdivision de la tierra y las necesidades de densificacion, el concepto de

pulmdén de manzana ha quedado obsoleto, definiendo otros tipos de usos para los pulmones de

manzanas, ya sea de habitacién u ocio.

A medida que nos alejamos del centro de la Ciudad se puede observar que todavia existen los

espacios verdes, por su disefio y ademas por ser barrios residenciales de baja densidad.

Casos de estudios

5:'-'f Para analizar la problematica identificada el estudio se realizé una seleccidn de casos, barrios en
los cuales la morfologia se adecua a la trama urbana y ademds en su mayoria responde a distintos

planes ejecutados por el Estado (Fig. N° 10, 11,12, 13, 14, 15y 16).

“Uno de los aspectos a analizar al estudiar las necesidades ambientales a nivel urbano, es la relacion

I,-ﬂ‘f “x,l habitante/espacios verdes. La forma en que se distribuyen los espacios verdes en la ciudad es

i,

% n f::].-l fundamental, ya que aparte de cumplir funciones sociales al constituir espacios imprescindibles para
--'l . s . . ’ . . . ya

Hl_‘l la recreacion y el esparcimiento, estas dreas otorgan beneficios ambientales, sobre todo en dreas

densamente construidas y con poca vegetacion, las cuales presentan valores de temperatura
superiores al resto de la ciudad, mayores registros de contaminacion atmosférica, entre otros”.
(Gonzalo G.E., otros, 2001)



http://proyeccion.cifot.com.ar/

Revista Proyeccion N2 13 — ISSN: 1852-0006 — Vol. VI — Afio 2012
http://proyeccion.cifot.com.ar/

Fig. N° 9. Manzanas de la ciudad de Corrientes

diciemhre 2012

REFERENCIAS

MUESTRAS SELECCIONADAS:
MANZANAS POR ZONA DE ANALISIS

Area Urbana de 1668 || Area Urbana de 1988
3222 E:%D.,T;;a Barrio 17 de Agosto
Barrio Cacique Canindeyt

l:l Area Urbana de 1898 Barrio Victor Colas

Barrio Libertad

Barrio Centro I:l Area Urbana de 2001
Barrio San Martin

Val. VI

Barrio Colombia Granaderos

Area Urbana de 1947 Barrio Progreso
Barrlo Yapeyu Barrio Cremonte

Barrio Verdn de Astrad
Barrio Camba Cua - Area Urbana de 2011

Barrio ......

I Area urbana de 1978
Barrio San Gerdnimo
Barrio Galvan
Barrio Villa Chiquita

Fuente: Maria Emilia Murcia. Estudio efectuado mediante cartografia de analisis en distintas zonas de la ciudad de

Corrientes Capital.

Fig. N2 10. Evolucién histdrica del Area Urbana de Corrientes
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Fuente: Maria Emilia Murcia sobre la base de informacién de la Municipalidad de la Ciudad de Corrientes.
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A continuacion se analizan las caracteristicas del area urbana correntina en su evolucion,
correspondiente a los afios 1668 (Fig. N° 11), 1898 (Fig. N° 12), 1947 (Fig. N° 13), 1978 (Fig. N°14),
1998 (Fig. N° 15), 2001 (Fig. N° 16) y 2010 (Fig. N° 17).

Fig. N2 11. Area Urbana del afio 1668 (14.488 habitantes.")

Fig. N2 12. Area Urbana del afio 1898 (21.588 habitantes)

Fig. N2 13. Area Urbana del afio 1947 (71.856 habitantes)

i .| * Datos extraidos de la Municipalidad de la Ciudad de Corrientes. Presentacién 2010
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Fig. N2 14. Area Urbana del afio 1978 (137.823 habitantes).

Fuente: los Graficos son de elaboracién Propia en base a imagenes Google Earth 2011

Fig. N2 17. Area Urbana del afio 2010 (Barrio Pirayui)

Fuente: Google Earth, 2012.
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Anadlisis de los datos y diagndstico expeditivo

La forma urbana es el resultado de la organizacién fisica de los elementos de la ciudad, los cuales
pueden ser representados por la trama, la manzana, la calle, el cruce, los espacios abiertos y las
edificaciones. La distribucion y disposicidon de estos elementos en el espacio urbano se analiza a
través de la morfologia urbana, observando a los aspectos fisicos espaciales de la ciudad (Fig. N°

18)

. .5 .
Fig. N2 18. Taxonomia” de las manzanas analizadas

Forma: cuadrada, rectangular.

Medidas: ancho x largo. (Tamafio y proporciones)

100 x 100 = 1 ha.

Manzana menos a 1 ha: pequefia, mayores a 1 ha: grandes.

Funcién del espacio interior: libre u ocupado.

Fuente: elaboracidn propia

La manzana no es un elemento aislado sino que la misma, relacionada con los demads elementos,
configuran el espacio urbano. A partir de la manzana se originan los otros elementos
morfoldgicos, la parcela y el edificio, la trama y la calle, relaciones y limites entre espacios

publicos y privados, el lleno y el vacio. (Cristiane Mouta Almeida da Silva Brito, 2011)

Se han identificado los tipos de manzanas a través de 3 variables.

1. La Forma de la manzana.

2. Tamanfo

€8 3. Espacio Interior de Manzana.

: Se propone utilizar las variables analizadas por Da Silva Brito, donde distingue 9 tipos de

manzanas:

1. Manzana cuadrada pequefia con espacio interior libre.
If.“.‘?,":':f 2. Manzana cuadrada pequeiia con espacio interior ocupado
\,—-] 3. Manzana cuadrada grande con espacio interior libre.

4. Manzana cuadrada grande con espacio interior ocupado.
5. Manzana rectangular pequefa con espacio interior libre.

6. Manzana rectangular pequeiia con espacio interior ocupado.

7. Manzana rectangular grande con espacio interior libre.

> Ciencia que trata de los principios, métodos y fines de la clasificacion. Se aplica en particular, dentro de la biologia,
para la ordenacion jerarquizada y sistematica, con sus nombres, de los grupos de animales y de vegetales.
http://lema.rae.es/drae/?val=taxonomia
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8. Manzana rectangular grande con espacio interior ocupado.
9. Unidn de manzanas o supermanzanas.
Segln ésta clasificacién podemos relacionar las MZA estudiadas en la Ciudad de Corrientes (Fig.

N° 19 20).

Fig. N2 19. Tipos de manzanas segun Barrios de la Ciudad de Corrientes
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Taxonomia Areas
Barrio La Rosada | Deportes Centro Libertad | Camba Cua Beron de
Astrada
Forma rectangular | cuadrada | rectangular | cuadrada | rectangular | rectangular
grande pequefia grande grande pequeia pequeia
Medid 117
edidas (ms) | 1764 105) | (99x99) | (109 x 117) (117)X (115x84) | (130x 60)
FunC|on'de| E. libre ocupado ocupado libre libre libre
Interior
Fig. N2 20. Tipos de manzanas seguin Barrios de la Ciudad de Corrientes
Taxono-
mia Areas
. . San , Cacique Colombia . .
B Gal . Victor Col o P
arro aivan Geréonimo ctor tolas Canendiyd | Granaderos rayu!
Forma rectangular | rectangular | rectangular | rectangular | rectangular | rectangular
Medidas supermanzan | pequefia pequefia pequefia | supermanzan | pequeia
(ms) a (170 x 93) (100 x 47) (82 x 50) (119 x 41) a (114 x60) (42 x 123)
Funcién
del E. libre libre libre libre libre libre
Interior

Fuente: elaboracidn propia en base a estudios de imagenes catastrales y Google.

La seleccidn de los casos estudiados, si bien pareciera ser arbitraria, responde a un sentido
practico de la obtencion de informacidn fidedigna, certera y mas o menos abundante a partir del
plano base obtenido en el Municipio de la Ciudad de Corrientes, el cual fue mejorado, pero sin
dudas ayudando a seleccionar un criterio de analisis, a través de la seleccion de manzanas a

estudiar por areas de crecimiento de la ciudad.

La principal dificultad encontrada, se refiere a que la mayoria de las imagenes con las cuales
elaboré la cartografia no son de alta definicion, y al ser un espacio que queda encerrado en el

centro de la manzana y es de dominio privado, es de dificil corroboracién en campo.
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La elaboracion de los graficos permitieron la comparacion a través de la aplicacidn de indicadores
utilizados en temdticas ambientales como los propuestos para ésta investigacion: indicadores PER

(Presién, Estado y Respuesta)

El enfoque PER se limita al segmento ambiental del Desarrollo Sostenible y tiene como objetivo
principal crear un conjunto de indicadores que permitan reducir, de manera correcta, la realidad
compleja para identificar prioridades de problemas medulares y soluciones adecuadas en el

ambito del ambiente.

El enfoque Presidn-Estado-Respuesta, esta basado en la premisa de que las acciones humanas
ejercen presion sobre el ambiente y cambian el estado de la calidad y cantidad de los recursos

naturales.

Seglin la OECD® (1993) un indicador es un parametro o un valor derivado de parametros, que
identifica y proporciona informacién acerca de/describe el estado de/un proceso, el
medioambiente o area, con un significado que se extiende mas alld del valor directamente

asociado al parametro.

Un indicador cuantifica y simplifica un fenédmeno, nos ayuda a entender realidades complejas y
nos dice algo acerca de los cambios en un sistema. Su utilidad depende mucho del contexto
particular, y sélo seran utiles si encajan en el modelo conceptual y pueden relacionarse entre si

(Antequera, 2005).

Segln la OECD (1993) el marco de referencia PER estd basado en un concepto de la causalidad
donde las actividades humanas ejercen presiones sobre el medioambiente, modificando la calidad
y cantidad de los recursos naturales (su estado). La sociedad entonces responde a estos cambios

con politicas medioambientales, econdmicas y sectoriales, la respuesta es social.

Una de las mayores ventajas de trabajar con el sistema PER es que, al trabajar con los sintomas
del problema, son de facil comunicacidn y accesibles, siendo una de sus mayores desventajas el

no aportar metas de sustentabilidad.

Indicadores utilizados para los estudios de caso

Como no existen antecedentes en la aplicacién al tema en estudio, los indicadores son de autoria

propia basados en indicadores de sustentabilidad. (Schuschny y Soto, 2005).

Presion (factores o fuerzas subyacentes)

6 Organizacion de Cooperacidn de Desarrollo Econdmico (OCDE)
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Tipo indicador: uso del suelo urbano

e % Actividad econdmica s/ total mz.”
e % Actividad residencial s/total mz.

® % Sup. Construida vs sup. Libre s/total mz.

Las presiones sobre el medio ambiente son consideradas frecuentemente desde una perspectiva
politica como punto de partida para abordar los asuntos medioambientales y desde el punto de
vista de indicador estan disponibles para realizar analisis, toda vez que son derivadas sobre la

base de datos de seguimiento socio econémicos, medioambientales y otros.
Refleja el objetivo ultimo de las politicas ambientales e incluyen aspectos tales como:
e Las caracteristicas fisicas, quimicas y bioldgicas del entorno.
¢ La condicion del ecosistema y las funciones ecolégicas del medio natural.
¢ La calidad de vida de la poblacién.
Estado

El estado se refiere a la condicidn del medio ambiente que resulta de las presiones arriba
descritas, y el deterioro que en ellos generan las diferentes actividades humanas, los niveles de
contaminacion del aire, degradacion de la tierra o deforestacion. El estado del medio ambiente
afectara, a su vez, la salud humana y el bienestar asi como el tejido socio-econémico de la

sociedad.

Es importante entender tanto el estado del medio ambiente como los efectos indirectos. Los
indicadores de estado deberian ser disefiados para responder a las presiones y al mismo tiempo

facilitar acciones correctivas. Incluye:

% Superficie Impermeable s/total mz.
% Eliminacidn de espacios verdes s/total mz.

Respuesta

El componente de respuesta del marco de referencia PER esta relacionado con las acciones
tomadas por la sociedad, individual o colectivamente, que son disefiadas para facilitar o prevenir
impactos medioambientales negativos con el fin de corregir el dafio existente o de conservar los

recursos naturales.

7
Mz: manzana.


http://proyeccion.cifot.com.ar/

Vol. VI | diciembre 2012

1% TERRITORIO, GESTION Y GLOBALIZACION. desafios para el ordenamiento territorial

2

yecciom

1!

ODO PER
Beron de a 0]
Ba 0 a Rosada Deporte bertad e 0 ape amba a alva acique olombia
A ada ero 0] ola
Indicador/ Area Urbana A U 1668 AU 1898 AU 1947 AU 1978 AU 1988 AU2001 AU?2010
% act economica /
sup. Total mz 15 40 30 90 0 0 5 1 0 2 1 0 0
°H% act residenciall sup.
Total mz 85 60 70 10 100 100 95 99 100 98 99 100 100
% Sup. Libre s/total
mz. 40 20 32 7 60 70 40 50 50 40 60 40 50
% Sup. Impermeable
s/total mz. 25 10 10 2 10 10 15 30 10 15 10 5 5
% espacios verdes
sftotal mz. 15 10 2 0,5 50 60 25 20 40 25 50 35 45
sup. Libre s/
Normativa vigente. si Si Si Si si Si Si Si si si si si si
% de propietarios sin
respetar la normativa. 2 5 40 20 0 0 10 15 1 5 1 5 0

Revista Proyeccion N2 13 — ISSN: 1852-0006 — Vol. VI — Afio 2012
http://proyeccion.cifot.com.ar/

Esas respuestas pueden incluir acciones reguladoras, gastos medioambientales o de investigacion,
opinién publica y preferencia del consumidor, cambios en las estrategias de manejo y suministro

de informacién medioambiental.

Las respuestas deberian estar disefiadas para actuar sobre las presiones, pero pueden al mismo

tiempo tener un impacto modificador en los indicadores de estado. Esto es:

% de sup. Libre s/ Normativa vigente.
% de propietarios sin respetar la normativa.

Los resultados obtenidos estan sintetizados reflejados en el cuadro de la Fig. N2 21.

Fig. N2 21. Cuadro comparativo

Fuente: Elaboracidn propia en base a observacién de la cartografia realizada.

Resultados

Comparando graficos y cuadros de andlisis elaborados para evaluar la situaciéon de los pulmones

de manzanas, se pudo apreciar:

1. El avance por cada propietario de la LFl, Linea de frente interna, con la consiguiente
eliminacion del pulmén verde. Sobre todo en las areas centrales, pertenecientes a zonas

historicas de la ciudad.

El avance sobre la LFl genera un problema ambiental®(Fernandez, 1996) que se traduce en la
pérdida del pulmdén de manzana, absorcién y permeabilidad, las cuales sumadas generan
problemas que impactan en la Ciudad. Estos se traducen en la falta de retardamiento del desagiie
de las aguas pluviales cuando llueve, cuestidon que complica la situacidn general de las areas

centrales y antiguas de la ciudad con su infraestructura al limite de su capacidad soporte.

8 . . - . . . . .
Tomando el concepto de “problema ambiental” como la manifestacién de una deficiencia de racionalidad entre el
sistema natural y el sistema social- Fernandez 1996.
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2. El incumplimiento y el desconocimiento de la sociedad con respecto a la normativa

urbana vigente.

Existe a nivel local, normativas que regulan el uso del suelo urbano, en cuanto a espacio destinado
a pulmdén de manzana en cada una de las mismas y linea de retiro interno (FRI) dependiendo del
distrito en el cual se encuentra. Estas normas pueden encontrarse en el Cédigo de Edificacion y
Planeamiento de la Ciudad de Corrientes. El lenguaje técnico que se utiliza para la normativa,

dificulta su interpretacion.

3. Lafalta de penalizacion y control urbano.

El crecimiento y la irregularidad de los asentamientos dificultan el control urbano.

4. El predominio de formas rectangulares en el trazado urbano, el cual haciendo una lectura
rapida de la trama urbana parece cuadrada.

5. La baja densidad hacia las periferias urbanas.

6. Lavariedad de formas de construir manzanas.

7. La necesidad de plantear alternativas que eliminen tantas restricciones al dominio, pero

que garanticen el espacio verde por manzana.

El modelo aqui expuesto, es un camino para mejorar el uso racional del soporte de nuestra vida,
el espacio construido con el natural, el mismo seguira desarrollandose en el transcurso del

proyecto de investigacidn de referencia.

Modelo conceptual propuesto: manzanas comunitarias

Caso ideal para viviendas sociales de densidad intermedia, conocidas como viviendas sociales.
También podria ser considerado para aplicacidon de nuevas urbanizaciones donde exista venta de

lotes para viviendas unifamiliares y colectivas (Fig. N° 22 y 23).
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Fig. N2 22 y 23. Disefio conceptual
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La manzana comunitaria

Fuente: Maria Emilia Murcia. Disefio propio
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Al pensar en una alternativa de solucidn, se intenta relacionar aspectos como:

3

q e La forma de division de la manzana, de medidas 120 x 120 con un pulmdn central de uso

it

vecinal para los que habitan en cada manzana.

A

e La compactacion de la manzana, a través de un ajuste del Factor de Ocupacién Total FOT,

eliminando el Factor de Ocupacion del Suelo FOS de cada lote.

)
fol.co

OyECCEIONL

on, ¢i

Q

Se compensa en la propuesta el FOS con el espacio destinado a verde central con usos deportivos

y de esparcimiento ademads del espacio destinado a uso de circulacion y estacionamientos.

WWW.proyecc

De dicha manera se resolveria el problema de lotes reducidos, con limitaciones de construccién

en la cual se propone solo restringir al dominio dos cosas:
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1. El FOT, siempre garantizando la iluminacidn y ventilacién de todos los espacios. (Patios
internos)

2. El Uso. Manzana destinada a uso RESIDENCIAL y COMERCIAL (minorista) de baja y
media densidad en las Esquinas.

El pulmoén de manzana funcionaria como patio vecinal. Regulado por portones de accesos con los
cuales se manejaran cada uno de los integrantes de la manzana. Correspondiéndole al menos un

estacionamiento.

De esta forma resolveriamos el problema de la inseguridad, problema el cual nos aqueja
constantemente evitando perder espacios en nuestras viviendas destinado a garaje y evitando

dejarlo en la via publica.

La vivienda en si, su prototipo podrd ser disefiada en los Institutos de viviendas locales,

garantizando una vida digna con espacios bien resueltos.

Esta propuesta de nueva manzana, la cual denomino manzana comunitaria, debera encuadrarse
en un plan mayor, en el cual se definirdn los anchos de calles para conformar la urbanizacién, la
cantidad de manzanas para un distrito o barrio y el mismo deberd contemplar la ubicacion de
todos los equipamientos (comercial, educacional, salud, seguridad) que garanticen Ia

sustentabilidad del sistema.

Forma de distribucion

Como se puede observar las 4 esquinas poseen lotes mas amplios, pudiendo desarrollarse en los
mismos edificios de mediana densidad. Se podra edificar PB. y 3 pisos; o bien ser vivienda

unifamiliar. Los lotes tienen una superficie minima de 300 m*.

El espacio destinado a Pulmén de manzana es de 1600 m”. En el mismo se desarrollaran las
actividades de esparcimiento que los integrantes de la manzana propongan, a través de un

presupuesto participativo en el cual participe el municipio como mediador (Fig. 24)

El modelo expuesto, es factible de ajustes para poder obtener una trama extensible para extender

ciudades, con modelos que podran repetirse o no.
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Fig. N2 24. Modelo de loteamiento de una manzana comunitaria
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Fuente: Maria Emilia Murcia. Elaboracién propia.

Reflexiones finales

Corrientes, como tantas otras ciudades, puede aprender de las experiencias llevadas a cabo en
otras localidades, tanto Argentinas como del mundo, y romper con viejos paradigmas
relacionados a la normativa urbanistica como Unico camino para lograr el equilibrio entre

espacios naturales y artificiales.

Podria evaluarse la implementacién del concepto de manzanas comunitarias en los programas de
vivienda que se ejecutan en la Provincia de Corrientes, los cuales responden a un plan Nacional de

Construccion de viviendas sociales en el orden federal.

En ese caso, se tomard como linea general densificar las manzanas; buscar el modelo cerrado,
compacto, con interior libre. Dicho interior libre, sera el pulmén de manzana que funcionara
como espacio verde, de recreacion controlado, el que ademds de cumplir con la funcidn social de

espacio de encuentro, servira para evacuar las aguas de lluvias de una manera mas eficiente.

En la medida que sea posible, lograr permeabilidad peatonal de las manzanas, permitiendo que el

patio se abra a la poblacidn en ciertos horarios que permita itinerarios a pie por la misma.

En la manzana comunitaria, se podran mezclar tipologias edilicias, siempre en concordancia con

las directrices del Cédigo de Planeamiento de cada ciudad.
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Siguiendo los esquemas desarrollados como alternativas conceptuales, se prestara especial
atencién a la plaza de vehiculos (estacionamientos) en cada caso podra plantearse alternativas,

pero no se dejara indefinido.

La eliminacidn de las restricciones sobre el lote, siempre garantizando las buenas condiciones de
habitabilidad (ventilacién y asoleamiento), serd posible gracias a la conformacién del pulmén de

manzana como espacio de propiedad publica.

El reto radica en romper esquemas de conformacion de manzanas, las cuales no contemplan a los

usuarios ni hacen que los mismos se involucren en el proyecto de urbanizacion.

El planteamiento de la propuesta sera un debate que tarde o temprano se tendrd que asumir en
las instituciones publicas para que nuestras ciudades cambien su modelo extensionista de
expansion de la trama urbana, por una trama compacta, logrando asi, que la ciudad sea el lugar

del contacto, de regulacion y de intercambio.

—
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Dindamica urbana y metropolizacion en la Region Centro de México. El caso
de los estados de Puebla y Tlaxcala

Urban dynamics and metropolizationin the Central Region of Mexico. The case of Puebla and

Tlaxcala states

Resumen

El articulo analiza en tres escalas la dindmica urbana de la Region Centro de México, su corona regional y la zona metropolitana
de la Ciudad de México, asi como sus implicaciones en el proceso de metropolizacion entre la ciudad de México y las ciudades
de su entorno regional, enfatizando el caso de los estados de Puebla y Tlaxcala. Se utiliza como herramienta de anilisis los
flujos laborales y, para determinar el proceso de desarrollo urbano de Tlaxcala, se analiza la dindmica y distribucién poblacional
y sus efectos en las localidades urbanas, determinando como influye este proceso local en los otros dos planteados. Se aplica el
método hipotético-deductivo para demostrar el desarrollo urbano de las diferentes ciudades estudiadas y los fenédmenos
inmersos.

e Palabras clave: Desarrollo urbano, ordenamiento territorial, metropolizacién, region centro de México.

Abstract

= This paper analyzes the urban process of central Mexico and its regional crown in three scales: We begin making an analysis of
’ the Central Region and its implications in the metropolization process between Mexico City and the cities of its regional

] environment, emphasizing the case of Puebla and Tlaxcala states. We use labor flows as an analysis tool and, to determine the
urban development process in Tlaxcala, we analyze the dynamics and population distribution as well as their effects on urban
locations, determining how this local process influences on the other two raised. We use the hypothetical-deductive method to
demonstrate the urban development of the different studied cities and the phenomena immersed.

P . . . . . .
I-.HI u r'jJ Key words: urban development, territorial management, metropolization, Mexican central region.
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Introduccion

El proceso de urbanizacion a nivel mundial es heterogéneo y en los paises del tercer mundo se
manifiesta con gran intensidad y de manera desordenada; el crecimiento urbano no es debido
Unicamente al éxodo rural, también al ritmo de crecimiento demografico de las ciudades,
motivado por la emigraciéon Las ciudades del tercer mundo ofrecen una gran cantidad de
problemas tipicos del subdesarrollo como: carencia de infraestructura, subempleo generador de
una masa de poblaciéon en condiciones miserables, frente a un grupo pequefio que vive en la

abundancia; etc.

Las fases de desarrollo industrial por las que ha atravesado México en la época de la posguerra,
dieron lugar a dos tendencias: el crecimiento acelerado de las ciudades a partir de intensos flujos
migratorios del campo vy la crisis de las zonas rurales causado, entre otras cosas, por el escaso
apoyo gubernamental, lo cual ocasioné el éxodo de mano de obra campesina. Esta situacion
ocasiond una dispersion de localidades a nivel nacional, existiendo al 2010 (Instituto Nacional de
Estadistica Geografia e Informatica (INEGI) 2010) 192.244 localidades habitadas, de las cuales
159.820 tienen menos de 250 habitantes y habita en ellas menos del 5.1% de la poblacidn total

nacional.

La fase de industrializacién del capitalismo en México dio lugar al desarrollo de nuevos centros
urbanos, actualmente son 25 localidades con poblacién entre 500 mil y un milléon de habitantes y
once localidades que rebasan el millén de habitantes, en 26 de ellas habita mas del 70% de la
poblacién nacional (INEGI, 2010). De acuerdo con esta institucion localidad es todo espacio
geografico ocupado por una o mas viviendas, las cuales pueden estar habitadas o no, tiene un
nombre y se le asigna una clave geoestadistica que la hace unica e irrepetible, por su parte la
localidad urbana tiene una poblacion igual o mayor a 2500 habitantes o es cabecera municipal, en
tanto que localidad rural es aquella que tiene menos de 2500 habitantes y no es cabecera

municipal).

El Instituto Nacional de Estadistica Geografia e Informatica (INEGI), la Secretaria de Desarrollo
Social (SEDESOL) y el Consejo Nacional de Poblacidon y Vivienda (CONAPO) en el afio 2005,
delimitaron estos nucleos de poblacidon en 56 Zonas Metropolitanas, entre las cuales se encuentra
la Zona Metropolitana Puebla-Tlaxcala, que serd marco de referencia para analizar los procesos de

metropolizacién y desarrollo urbano.
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Este articulo tiene como objetivo identificar tres procesos; el primero es la dinamica urbana en la
Region Centro del pais; el segundo la dindmica de metropolizacién entre los estados de Puebla y
Tlaxcala y el tercero el proceso de desarrollo urbano en el estado de Tlaxcala. Finalmente,
determinar de qué manera influye este proceso local en los otros dos planteados, en diferentes

escalas.

Urbanizacién en la Region Centro

La Region Centro de México (conformada por el Distrito Federal y los estados de Hidalgo, México,
Morelos, Puebla y Tlaxcala, tiene ventajas comparativas con respecto a otras regiones del pais
para mantener y potenciar su desarrollo, cuenta con la infraestructura de apoyo a la produccién
mas grande del pais (telecomunicaciones, vias terrestres, aeropuertos), el mercado de mano de
obra mds importante y calificado de la nacién al concentrar mas de 40% de la educacion superior
y mas de 60% de los posgrados, espacios para la investigacion, desarrollo cientifico, tecnolégico y

cultural mas relevantes y la estructura comercial y de servicios mds importante de México.

En este sentido, la Regidn Centro y especificamente la Zona Metropolitana de la Ciudad de México
(ZMCM) (se encuentra conformada por las 16 delegaciones politicas del Distrito Federal y 28
municipios conurbados del Estado de México) cuenta con las condiciones, externalidades
positivas y capacidad competitiva por encima del resto de regiones del pais, para atraer
inversiones, nacionales e internacionales, ligadas a procesos de globalizacion de mercados; es el

caso del turismo, del ocio creativo, de oficinas y servicios de alta tecnologia entre otros.

Sin embargo, a la regidén adn le faltan diversos elementos especialmente de comunicaciones:
libramientos carreteros, aeropuertos, transporte masivo urbano e interurbano, grandes
equipamientos, entre otros (Gobierno del D.F., 1998). Se requiere promover la construccion de: 1.
circuitos carreteros para unir las principales zonas metropolitanas de la regidén y 2. fortalecer los
corredores de desarrollo entre mercados. Igualmente, se deben establecer los sistemas de
transporte masivo intermetropolitano que faciliten los ‘commuters’ que se presentan dia a dia en
las diversas zonas metropolitanas, a partir de la estrategia de integrar el sistema megalopolitano,
con politicas claras y no esperar a que la ocupacién urbana en los espacios intermetropolitanos se

dé sin control (Montafio, 2011).

La region cuenta con diversos corredores a lo largo de vias importantes que disponen de suelo
para proyectos de desarrollo; éstos estan conectados con los principales mercados de occidente,

norte y sureste, destacando la conexion entre el Pacifico y el Golfo de México (donde se inserta el
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estado de Tlaxcala) y el llamado corredor del Tratado de Libre Comercio (TLC). En la regién se
concentra una gran cantidad de predios para la instalacion de nuevas industrias, comercios y
servicios, tanto en parques industriales promovidos por los gobiernos estatales, como por la
expansién horizontal de las ciudades que se caracterizan por un coeficiente de utilizacion del

suelo bajo y la subutilizacién de su infraestructura.

Estas ventajas comparativas, son también atractivas para la inversién en todas sus modalidades
orientadas al mercado interno. Por una parte, la masa poblacional acumulada y la que se espera
se asentara en la regidn, ofrece condiciones y tamafno de mercado idéneas para el desarrollo de

diversas actividades productivas, especialmente industrial y servicios urbanos.

El equipamiento social en las grandes ciudades de la region es también una ventaja comparativa,
ya que la poblacién tiene acceso a la educacién en todos sus niveles; a los servicios de salud,
informacidn, cultura y recreacién. Estos deberan ser aprovechados para especializar a la regidn en

funciones de alta tecnologia vinculados al mercado exterior y al gran mercado de la propia region.

Las limitaciones en la disponibilidad de infraestructura hidrdulica y energética, van configurando
un nuevo modelo de empresa (independientemente de la ramas de la produccion), caracterizada
por el uso limitado de espacio -menos extensivo y mas intensivo-, de energia y muy limitado del
agua potable; por la reducida generacién de desechos liquidos industriales -peligrosos o no
biodegradables-; ademas de su tamafio que favorecera a las pequefias empresas. Todo esto

configurara cambios en la utilizacién del espacio.

Sin duda, que el problema del agua tiende a convertirse, en el corto plazo, en la gran limitante
para desarrollar la region; sera necesario implementar estudios integrales en los que se incluya el
costo social y ambiental del desarrollo y la concentracion en la region, frente a su productividad
por habitante. Esto permitird crear politicas compensatorias y reducir la incertidumbre politica

gue la real o supuesta subsidiaridad entre regiones y ciudades genera en México.

En cuanto a las zonas de pobreza, sabemos que existe en areas rurales e indigenas de la regién
(Hidalgo, Sierra de Puebla, poniente del Estado de México), se concentran en las periferias de las
zonas metropolitanas y de las ciudades medias. Su pobreza y forma tradicional de produccién han
provocado el agotamiento de suelos; impiden una explotacidn extensiva e intensiva de la tierra,
cayendo en un proceso irreversible de atomizacién. Todo esto se agudiza por las limitaciones que
la gran mayoria de los campesinos tiene para obtener crédito, lo que les impide tecnificarse y

generar practicas modernas de produccion.
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La exclusion de la poblacién indigena del desarrollo de la regién ha causado descontento y
movimientos politicos, especialmente en las zonas de poblacién originaria que se encuentran
practicamente abandonadas como la sierra de Puebla, el sur del estado de Morelos, el extremo

poniente del Estado de México y la Huasteca Hidalguense, principalmente.

Consideramos que las estrategias principales para el medio rural requieren considerar al menos

dos elementos:

a) El impulso de un programa de autogestion incluyente de las etnias que habitan el campo,
con proyectos que apoyen las economias locales, eviten el paternalismo y potencien los
recursos naturales, estableciendo mecanismos para detener la tala inmoderada de los
bosques, rescatar los suelos, disminuir la erosion y el peligro en los asentamientos

humanos rurales,

b) Establecer programas intensivos de educacién para elevar el nivel de escolaridad y la

oportunidad de desarrollo de las comunidades rurales, entre otras.

Los problemas planteados permiten analizar el centro del pais en un marco regional, en el que
ninguno de los centros de concentracién de poblacidn se han formado fortuitamente, todo se
debe en mayor o menor medida a diversos procesos de crecimiento y desconcentracién urbanos
qgue han dado auge al crecimiento de ciudades intermedias y a la creacién de centros y subcentros
a lo largo de las vias de comunicacion entre ellas, las cuales han pasado a ser parte importante en
el engranaje regional; esto permite visualizar los grandes desequilibrios territoriales que el

modelo metropolitano ha suscitado.

El crecimiento urbano de este pais (México), se caracteriza a partir de cuatro etapas (Rodriguez y

Olivera 2000; Garza, 1995, Sandbrook, 1986 citado en Sanchez 2000):
De 1900 a 1940

Durante esta etapa el crecimiento urbano es lento en el inicio, ya que la base econdémica giraba en
torno a la explotacién del campo y a los recursos naturales. No obstante, al comenzar una
incipiente etapa de industrializacién, el proceso adquiri6 mayor dinamismo, se presenta un
aumento vertiginoso en la poblacién urbana que pasé de 1.437.000 habitantes en 1900 a
4.013.000 en 1940, lo que significé un incremento del 179.26% con referencia a la poblacién de
inicio del siglo XX; es decir, el crecimiento de la poblacién urbana se triplicé en un periodo de 40

anos.
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De 1940 a 1980

A partir de la adopcidn del modelo de industrializacién sustitutiva de importaciones (ISI), se inicia
la gran transformacién demografica y econdmica del pais. En 1970 la distribucién regional de la
poblacién total y urbana se caracterizdé por mantener elevados patrones de concentracién,
principalmente, en la Regiéon Centro. Durante esta etapa se observé un desmedido crecimiento
urbano, alcanzando en 1980 los 37.563.000 habitantes, cifra que representé 56.2% de la

poblacién total nacional.

La Regidn Centro se destacd en forma general y, particularmente, la Ciudad de México, ambas
mostraron historicamente su dominio sobre las demas regiones desde la época prehispanica
(Hiernaux, 1995:158, Sanchez, 2000:72, Aguilar 1996). Uno de los atributos de esta region ha sido
el papel del Distrito Federal, que contabilizé 6.9 millones de habitantes, absorbiendo 43% de la
poblacién total y 63% de la poblacion urbana de la regién, y junto con el estado de México (24%
de poblacién total y 23.5% de urbana) y Puebla (15.7% y 7.7% respectivamente), concentraron

83% de la poblacién total y el 94.3% de la urbana nacional (Garza y Rivera, 1994:28).
De 1980 a 1995

Esta etapa se caracteriza por una disminucidn del ritmo de crecimiento de la poblacién
urbana, sin embargo, no significd un descenso en el ritmo de la urbanizacidn, sino un proceso de
reestructuracién territorial como consecuencia entre otras cosas: de las recurrentes crisis
econdmicas, la reestructuracion productiva nacional y la insercion de Meéxico al mercado

internacional.

En esta etapa las estadisticas indicaron un declive en la condiciéon concentradora de la
Region Centro, mostrando una tendencia de redistribucidn urbana a nivel regional, ya que la
poblacién urbana de las ocho regiones restantes crecieron a un ritmo mayor, la cual pasé de
representar 34.1% de la poblacién nacional en 1980 a 32% en 1990, observandose incrementos

muy importantes entre 1970 y 1990 superiores al 100% (Tabla N°1).
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= Tabla N° 1. México: Crecimiento de la poblacién urbana por regiones, 1970-1990

. Ta.sa.de Poblacion urbana (%) Diferencia Incremento
Regiones Crecimiento Porcentual
= 1970-1990 1970 (A) 2000 (B) (B—A) 1970-1990
Total 3.7 49.9 61.0 11.1 105.1
Centro' 3.0 69.1 70.82 1.72 80.3
Noroeste’ 4.2 51.0 68.94 17.94 126.8
Norte® 3.6 54.8 73.19 18.39 102.6
Noreste® 3.5 71.5 85.43 13.93 98.1
Centro-Norte® 43 40.9 53.12 12.22 132.1
Occidente® 3.9 416 59.70 18.1 116.5
Golfo’ 4.0 316 40.09 8.49 120.9
= Pacifico-Sur® 6.0 13.7 29.65 15.95 222.5
P. de Yucatan® 6.2 37.3 67.47 24.17 233.1
& Fuente: Sanchez, G. 2000:74

Notas:
' ! Distrito Federal, Estado de México, Morelos, Tlaxcala, 6 Colima, Jalisco, Michoacan y Nayarit.
= Puebla e Hidalgo.

t‘ 2 Baja California, Baja California Sur, Sinaloa y Sonora. ’ Tabasco y Veracruz.
= * Chihuahua, Coahuila y Durango. 8 Chiapas, Guerrero y Oaxaca.
= * Nuevo Leén y Tamaulipas. ° Campeche, Quintana Roo y Yucatan.

= > Aguascalientes, Guanajuato, Querétaro, San Luis
Potosi y Zacatecas.

Como puede observarse en la Tabla N° 1, dos de los casos que destacaron fueron las regiones
Pacifico Sur y Peninsula de Yucatan, con incrementos porcentuales mayores al 200%, mientras

que la poblacion de la Region Centro fue de 80%. Las regiones Noroeste, Norte, Centro-Norte,

Occidente y Golfo, tuvieron incrementos por arriba del 100%, valores superiores al promedio

i nacional que fue de 105%, con excepcion de la regiéon Noreste, cuyo crecimiento fue menor al

nacional, aunque mayor al de la regidn Centro.

Asimismo, la década de los noventa registré6 mayores crecimientos con respecto al decenio

anterior pudiendo reafirmarse la tendencia concentradora de las etapas anteriores (Figura N° 1).
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Figura N° 1. México: Evolucion de la poblacion urbana y rural, 1950-2000
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Fuente: INEGI. Censo General de Poblacion y Vivienda, diversos

En la figura 1 se aprecia la dindmica urbana y demograéfica a nivel regional, se observa el ritmo y

orientacién del proceso urbano nacional. Los valores registrados para la Region Centro

sobrepasaron a las demas regiones, con un aumento constante al pasar de 36.2% en 1900 a 47.7%
en 1940, es decir, una diferencia de 11.5 puntos porcentuales, no obstante, y coincidiendo con las

crisis econdmicas y factores externos e internos mencionados, a partir de 1960 se observd una

ligera pero constante disminucidn de la participacion de la poblacién urbana en la regién central.

= Otro caso que destacd fue la Region Centro-Norte que presenté una participacién menor que la

Region Centro, puesto que esta ultima en 1900 superd a la Centro-Norte en mas de 12 puntos
porcentuales, sin embargo, a partir de la década de los noventa se observé crecimiento en su
poblacién urbana, situacién que corrobord la tendencia a la redistribucién hacia ciudades de
tamaiio intermedio (Aguilar, 1996). Otra regién que también ha presentado una dindamica
relevante en el crecimiento de su poblacién y en el nivel de urbanizacidn es la Occidente, de 1900

a 1940 experimentd una constante disminucién sin embargo, durante dos décadas (1960-1980) se

~ mantuvo (11.1%) para posteriormente aumentar de manera constante hasta el afo 2000
™)

ohfo ) (Tabla N° 2).
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Tabla N° 2: Distribucion de la poblaciéon urbana de México por regiones (1900-2000)

Region 1900 1921 1940 1960 1980 1990 2000
Pob. Urb (miles de hab.) 1437 2100 4013 13,314 37,563 50,151 59,419,208
Distribucion (%) 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Noroeste 1.2 2.0 2.7 7.2 7.3 8.2 8.9
Norte 5.9 11.5 9.6 9.7 7.8 8.3 8.4
Noreste 5.5 7.9 9.1 9.5 9.2 9.0 9.5
Centro-Norte 24.1 13.5 10.6 8.6 7.9 9.6 9.5
Occidente 14.5 10.5 9.6 11.1 11.1 11.9 12.0
Centro 36.2 42.2 47.7 44.4 44.6 39.1 37.6
Pacifico-Sur 2.4 1.3 1.5 2.3 3.3 4.7 5.2
Golfo 5.7 6.5 6.2 5.1 6.5 6.5 5.9
Peninsula de Yucatan 4.4 4.6 3.0 2.2 2.3 2.8 3.3

Fuente: Censos de Poblacién 1970, 1980, 1990 y 2000

De 1995 al 2010

El proceso urbano que recientemente se registra en la Regién Centro tiene las siguientes
caracteristicas: una disminucién en el crecimiento de la Zona Metropolitana de la Ciudad de
México, un aumento en la velocidad del crecimiento de las llamadas ciudades medias como
Tehuacdn y Cuautla (de 100,000 a 1.000.000 de habitantes) y, la multiplicacion de una gran
cantidad de pequeias ciudades (Sanchez, 2000, Aguilar y Graizbord, 1995, Gonzdlez y
Monterrubio, 1994).

De acuerdo con Rodriguez y Olivera (2002) la evoluciéon demografica en la ZMCM permitié
explicar tanto el proceso de urbanizaciéon nacional como el crecimiento de la Region Centro, sin
olvidar el papel fundamental que en este proceso ha tenido la Ciudad de México, la cual mostrd
en los Ultimos afios una lenta pero sostenida disminucién. De esta manera, mientras que en 1950
la ZMCM contenia al 41% de la poblacion urbana nacional y 87% de la poblaciéon regional, estas
cifras disminuyeron a 28% y 75% respectivamente, es decir se observé en un lapso de 45 afios un

decremento de 12 y 13 puntos porcentuales.

Esta situacidén contribuyd no sélo la salida de la poblacién residente en la ZMCM, sino la
importancia relativa que adquirieron otros centros urbanos, sobre todo de tamafno intermedio
dentro de la misma regidn central, es importante mencionar que los emigrantes provenientes del
Distrito Federal han presentado preferencia para establecerse en los centros urbanos de las
principales ciudades, que constituyen las metrdpolis secundarias de la Regién Centro, ejemplo de

ello son las ciudades de Tlaxcala, Pachuca y Cuernavaca.
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Jerarquizacion de las Ciudades en la Region Centro

Para explicar la distribucién espacial de la poblacidon se requiere un buen nimero de
factores, siendo dificil evaluar el papel de cada uno por separado, mucho se ha hablado sobre
encontrar el limite entre lo urbano y lo rural, lo cual es dificil pues cada pais define sus propios

criterios.

Para apreciar las disparidades de la urbanizacién se recurre a la tasa de urbanizacién
(relaciéon de poblacion urbana respecto al total), siendo en 1990 para México del 41%. La
urbanizacién ha sufrido una evolucién rapida, tras una primera etapa de explosién hay una
segunda en la que el crecimiento es rapido y perceptible, para una tercera fase, se hace lento y
casi estancado. En esta ultima etapa mas del 77% de la poblacion es urbana (INEGI, 2010) y los

gue viven en el campo no son del todo agricolas sino que adoptan vida urbana.

En los parrafos subsiguientes se proporcionaran una serie de indicadores, para demostrar
el caracter de centralidad de la Ciudad de México y su drea metropolitana (que como se menciond
antes incluye las 16 delegaciones del Distrito Federal y 28 municipios conurbados del Estado de
México) y su efecto sobre las ciudades que componen la Corona Regional (la cual esta
conformada por distintas zonas metropolitanas relativamente integradas entre si: Ciudad de
Meéxico, Toluca, Cuernavaca-Cuautla, Puebla-Tlaxcala y Pachuca), y en particular para el estado de

Tlaxcala.

Primero se calcula el indice de centralidad de la Ciudad de México con el Distrito Federal
como ciudad central y los municipios conurbados tanto del estado de México e Hidalgo, a

continuacién se presenta el desarrollo de las diferentes herramientas.

Se analiza también el indicador Regla Rango Tamafio, el cual parte de la existencia de una
regularidad en la distribucién de los tamanos de las ciudades, a partir de la ciudad de mayor
rango; de modo que las demas ciudades del sistema deberan tener una poblacién cercana al valor

de la ciudad mayor dividido en el rango respectivo.

Cabe mencionar que la regularidad Rango-tamafo se cumple para sistemas de ciudades
en paises considerados desarrollados y con un alto nivel de urbanizacién; en naciones grandes, en
superficies, y en naciones que ademas de ser grandes tienen una antigua tradicién urbana. La
regularidad Rango-tamafio no se cumple en sistemas de ciudades desequilibradas, y se
caracteriza, bien porque la ciudad mayor es mucho mas grande que las siguientes, o porque un
estrato de ciudades pequefias es dominado por una o varias ciudades grandes, las ciudades

medianas casi no existen o son muy pocas. Aun y cuando se prevé el resultado, es necesario
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aplicar la regla para demostrar o desechar lo que tedricamente se dice en cuanto al tamafio y

capacidad de atraccidn en ciudades con gran desequilibrio.

Se aplica a este instrumento® a la Ciudad de México y su Zona Metropolitana en dos
periodos, 2000 y 2010 a las ciudades que conforman la Corona Regional, incluyendo a Querétaro.
Cabe destacar que el cdlculo se basa en la poblacidon ocupada residente de las principales zonas

metropolitanas (Tabla. N° 3).

Tabla N° 3: Regla Rango-tamafio para la Corona Regional de la Ciudad de México y Querétaro, 2000

Poblacién % de
Rango Zonas Metropolitanas ocupada Poblacién Pob. Tot./ desviacion indice de
residente al esperada Pob. Esp. entre Pty primacia
2000 Pe

1 ZMCM 4,601,074 4,601,074 1 0 70.35
2 ZM Puebla-Tlaxcala 662,665 2,300,537 0.29 -71 10.13
3 ZM Toluca 457,505 1,533,691 0.30 -70 7.00
4 ZM Cuernavaca-Cuautla 401,786 1,150,269 0.35 -65 6.14
5 ZM Querétaro 277,323 920,215 0.30 -70 4.24
6 ZM Pachuca 139,861 766,846 0.18 -82 2.14
Total 6,540,214 100.00

Fuente: calculos propios con base en CONAPO

Esta regla no se cumple como se menciond en el parrafo anterior; se ve claramente el dominio de
la ZMCM sobre las demas, por un amplio margen. Esto se observa en la columna de Porcentaje de
desviacidon, en donde la ciudad predominante se encuentra en cero y las tributarias en
porcentajes negativos, mientras mas negativo, tiene menos peso sobre la ciudad principal. Si
observamos la Tabla N° 4 para el afio 2010 los porcentajes de todas las ciudades disminuyen mas

aun respecto a la ciudad central, lo cual nos puede confirmar la centralidad de la Ciudad de

México.

!Para calcular la regla Rango- Tamafo se debe de aplicar la siguiente formula:
P.=P4/r Endonde Pres la poblacién de una ciudad de rango “n” (ordenadas de mayor a menor).

P1 es la poblacion de la ciudad mayor del sistema (de rango 1) “r” es el rango que se le otorga a cada una de las
ciudades participantes.

El procedimiento para obtener la regla Rango - Tamafio es el siguiente:

e  Se ordena de mayor a menor el conjunto de valores de poblacién de los asentamientos, indicando tal valor en
la columna de P, (poblacidn observada).

e  Se calcula la poblacién esperada P, aplicando la formula antes mencionada P, = P,/r.
e  Se calcula el cociente P,/P,

e Se obtienen los porcentajes de desviacion entre P,y P,

e  Se calcula la media de los porcentajes de desviacion entre P,y P
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Tabla N° 4: Regla Rango-tamario para la Corona Regional de la Ciudad de México y Querétaro, 2010

Poblacién % de
Rango Zonas Metropolitanas o.cupada Poblacién Pob. Tot./ desviacion I'n(.jice d,e
residente al esperada Pob. Esp. entre Pty primacia
2010 Pe

1 ZMCM 8,704,130 8,704,130 1 0 74.97
2 ZM Puebla-Tlaxcala 937,316 4,352,065 0.22 -78 8.07
3 ZM Toluca 722,653 2,901,377 0.25 -75 6.22
4 ZM Cuernavaca-Cuautla 550,444 2,176,033 0.25 -75 4.74
5 ZM Querétaro 472,696 1,740,826 0.27 -73 4.07
6 ZM Pachuca 223,565 1,450,688 0.15 -85 1.93
= Total 11,610,804 100.00

Fuente: calculos propios con base en INEGI, 2010

Ademas, en los mismos cuadros se encuentra calculado el indice de Primacia’ de las mismas
zonas metropolitanas, donde se observa y ratifica el dominio de la Ciudad de México, al tener mas
del 70% del volumen demografico para el aflo 2000 y el 74.97% para el 2010, lo cual indica la
macrocefalia de la corona regional de la Ciudad de México, si se analizan algunos factores
';"; econdmicos politicos y sociales puede cambiar esta visidn, por el volumen de poblacién el

resultado es contundente.

Al calcular el Coeficiente Anual de Poblamiento® (CAP) de 1990 a 2000 y 2000 a 2010 para las
mismas 6 ZM, se observa que no obstante la desconcentracion de poblacién de la ciudad de

México y su zona metropolitana, ésta ha presentado el mayor aumento anual de poblacién por

cada unidad de superficie, esto se demuestra en la Fig. N° 5, la ZMCM disminuye 36.2 personas

por Km?*/afio de 1990 al 2000. En el periodo 2000-2010 se observa una disminucién en el CAP al
presentar un aumento de 21.9 personas por Km?®/afio, lo cual indica la desconcentracion hacia
ciudades intermedias de la Corona Regional como Querétaro y Pachuca, en tanto otras ciudades
también perdieron poblacidn; la ZM que sigue, es Puebla Tlaxcala con 31.9, la cual ha tenido un

decremento en la tltima década, bajando a 29 personas por Km?/afio (Tablas N° 5y 6).

Py
I'-(Tl u r_;ll}
..-l
r‘,l—nl 2 Mide el estado de equilibrio del sistema de ciudades a partir de la relacién de la poblacién de la ciudad mayor (P1),
dividida entre la suma de la poblacién de las 6 ciudades mayores y multiplicada por cien, la férmula es: I, = (P1/6s(P;))
(100); tedricamente el Ip oscila entre 25 y 100. si las 6 ciudades mayores tuvieran exactamente el mismo volumen
N demografico la poblacidn de la primera ciudad representaria un 25% de la suma de las ciudades; en cambio, en caso

extremo e irreal de que un sistema tuviera una sola ciudad el indice seria de 100%. Los sistemas macrocéfalos

Qi presentan valores altos.
&)
0 __,_i 3 Expresa el incremento de poblacidn por unidad de superficie; permite observar el aumento anual de poblacién para el
M_Eq area considerada en el periodo seleccionado. La férmula es:
@5 CAP = (Po-P1/S,)(1/n)(K)
— En donde:
||;]-|_ _:

P, = Poblacidn del ultimo censo

e

T P, = Poblacion del censo anterior
[ . 2
W Sx = Superficie en Km
ey

n =Tiempo entre P,y P,
K = Constante de tiempo entre censos del periodo a estudiar (1/10) p.e.
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Tabla N° 5: Coeficiente anual de poblamiento 1990-2000

Zonas Metropolitanas Poblacion Poblacion Superficzie CAP ,

Total 1990 Total 2000 en Km Persona/Km*/Afio
ZMCM 15,563,795 18,396,677 7,815 36.2
ZM Puebla-Tlaxcala 1,458,099 1,885,321 1,338 31.9
ZM Toluca 1,046,718 1,451,801 1,991 20.3
ZM Cuernavaca-Cuautla 809,254 1,096,731 1,682 17.1
ZM Querétaro 555,491 787,341 1,650 14.1
ZM Pachuca 276,512 375,022 1,181 8.3
Total 19,709,869 23,992,893 15,657
Fuente: calculos propios con base en CONAPO 2000 y Méndez 1990.
Tabla N° 6: Coeficiente anual de poblamiento 2000-2010

L. L. .. CAP
Zonas Metropolitanas Poblaciéon Total Poblacion Total Superflczle en Persona/
2000 2010 Km 28
Km®/Afio

ZMCM 18,396,677 20,106,626 7,815 21.9
ZM Puebla-Tlaxcala 1,885,321 2,273,066 1,338 29.0
ZM Toluca 1,451,801 1,811,216 1,991 18.1
ZM Cuernavaca-Cuautla 1,096,731 1,276,347 1,682 10.7
ZM Querétaro 787,341 1,061,471 1,650 16.6
ZM Pachuca 375,022 512,196 1,181 11.6
Total 23,992,893 27,040,922 15,657

Fuente: calculos propios con base en Censo General de Poblacion y Vivienda 2010 y Méndez 1990.

Una vez calculado el tamafio de los asentamientos a través de la Regla Rango Tamafio, el indice

de Primacia con base en el tamafio de la poblacidn, y el Coeficiente Anual de Poblamiento, queda
ST 4 . . , .

por calcular el Indice de Clark-Evans™ través del cual se estima qué tan concentrado esta el

sistema urbano regional y su tendencia.

Este indice compara una distribuciéon de ciudades en el espacio (medida por la distancia media
entre ellas), esto es, el grado de concentracidn, dispersién o uniformidad de la distribucion
espacial de los asentamientos, con la distancia que se tendria si estuvieran distribuidas de modo
aleatorio. Valores cercanos a cero indican maxima concentracidn; valores cercanos a 2.15 indican
distribucidon regular tipo Christaller hexagonal; y valores cercanos a uno indican distribucion
espacial aleatoria (Racionero, 1978), lo cual se podria tomar como referencia para deducir una

“distribucion cadtica” de la poblacidn en el espacio y los valores que sobrepasen a 2.15 unidades.

Tomando como base a la Ciudad de México y su zona metropolitana se obtuvo la superficie de las

6 ZM, se calculé la distancia al nucleo de poblacidn mas préximo de cada una de ellas, cabe

* Cuantifica la distribucién espacial, su férmula es:
Rn = Do / (0.5(A/N))

Donde Do. = la distancia promedio entre las ciudades de un territorio de superficie A en el que hay N ciudades; A= es la
superficie de un territorio con N ciudades; N = nimero de ciudades contenidas en un territorio de superficie A.
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destacar que en todas las ZM siempre fue la ZMCM la que estuvo mas cerca, por tal razén se
calcula el indice con referencia a la Ciudad de México, obteniendo un resultado de 3.13

(Tabla N° 8).

Esto indica que aun habiendo sobrepasado el rango establecido en la férmula, el sistema de
ciudades formado en la Corona Regional de la Ciudad de México tiende a la homogeneidad en
cuanto a la distancia y superficie, girando todas las ciudades en torno a la Ciudad Central. Aqui
retomamos lo que Palacio (2004:116) menciona al respecto; “la interpretacion del indice descansa
en el supuesto de que los sistemas urbanos mds adecuados para el desarrollo econémico son

aquellos que tienden a adoptar una distribucion uniforme u homogénea en el territorio”.

Una vez aplicadas las variables de Rango-tamafio, indice de Primacia, Coeficiente Anual de
Poblamiento, densidad media urbana e indice de Clark-Evans; se observa el predominio
indiscutible de la Ciudad de México sobre todas y cada una de las ciudades, centros y subcentros
urbanos que la circundan, a pesar que en esta década ha disminuido en algunos indicadores, tal
situacidn se demuestra al aplicar la regla Rango-tamafio, en donde podemos ver que la ciudad
mayor es mucho mas grande que las siguientes; o porque un estrato de ciudades pequefias es
dominado por una o varias ciudades grandes, las ciudades medianas tienen muy poco peso con

respecto a la mayor.

Lo anterior es apoyado el indice de Primacia pudiendo observar que la Ciudad de México tiene
mas del 70% del volumen demografico, lo cual muestra una vez mas la macrocefalia de la Corona

Regional (Tabla N° 7).

Tabla N° 7: indice de Clark para la ZMCM y su Corona Regional

Distancia
Superficie . [ - al nuFIeo Distancia indice Rn 6
en Km? Zonas Metropolitanas ZM mas proxima I’?’]E.IS promedio de Clark
préximo
en Km
7,815 ZMCM ZM Puebla-Tlaxcala 100
1,338 ZM Puebla-Tlaxcala ZMCM 0
1,991 ZM Toluca ZMCM 60
1,682 ZM Cuernavaca-Cuautla | ZMCM 80
1,650 ZM Querétaro ZMCM 180
1,181 ZM Pachuca ZMCM 60
15,657 Total 480 80.00 3.1321

Fuente: Calculos propios con base en CONAPO
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Sin embargo, algunos de los indicadores muestran una reconversién en la distribucion de la
poblacién, como es el CAP, ya que a pesar de la desconcentracidon de poblacion de la ciudad de
México y su ZM, ésta ha sido la que mas disminuyd, pasando del 36.2% a 21.9% por cada unidad
de superficie. La zona metropolitana Puebla-Tlaxcala, que le sigue en importancia de tamario,
sufrié el mismo proceso de desconcentracidn de poblacién en una década, al pasar de 31.9% a
29.0% de coeficiente; esto permite ver un crecimiento de la poblacién en un primer momento y
una década después un proceso de desconcentracion. Esto obedece a varios factores como el
crecimiento natural y las migraciones para el crecimiento en la primera década y para la segunda
un proceso de desconcentracion por desdoblamiento de familias y migracion buscando suelo

barato para residencia de esas nuevas familias o bien oportunidades de empleo.

Por ultimo, se calculé el indice de Clark-Evans cuyo resultado muestra que el sistema de ciudades
gue se forma en la Corona Regional de la Ciudad de México tiende a la homogeneidad en cuanto a
distancia y superficie, girando todas las ciudades en torno a la Ciudad Central en distancias
promedio de 100 kildmetros, salvo la ciudad de Querétaro que se incluyé por su importancia

como puente entre la regidn del Bajio y la Ciudad de México.

La utilizaciéon de estos indicadores muestra claramente el predominio de la Ciudad de México
sobre todas las que le rodean de manera fisica, debido al tamafo e importancia politica y
econdmica de la ciudad sin embargo, es importante reconocer los procesos de expulsion que ha
tenido la ciudad hacia las ciudades intermedias, centros y subcentros urbanos que le rodean y la
importancia que estos ultimos han tomado ya que en ellos se asienta una gran cantidad de

poblacién que acude a la Ciudad Central a realizar actividades cotidianas.

Proceso de Metropolizacion entre los estados de Puebla y Tlaxcala

La eleccidn de la Zona Metropolitana Puebla-Tlaxcala para ejemplificar este proceso, se debe —
entre otros aspectos- a la cercania, interacciones constantes y flujos de intercambio tanto
poblacional como productivos que ésta tiene con la ciudad de México. Un elemento a considerar
para medir el grado de metropolizacién entre Puebla y Tlaxcala, es la utilizacién de los flujos
laborales diarios que se presentan entre regiones o zonas metropolitanas, lo que se conoce como

Conmuters. La idea de medir la metropolizacién entre localidades a través de estos flujos, surge a
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raiz del estudio de la delimitacién de las zonas metropolitanas utilizadas en Estados Unidos®. La

metodologia consiste en 5 fases:

a) Se obtuvieron los municipios con una ratio de viajes obligados por motivos de trabajo a la
ciudad en cuestion, superior al 15% de los trabajadores residentes. Estos municipios son los que
tienen relacidon mds estrecha con el corazén metropolitano, constituyendo el primer ambito de

agregacion fisica del Area Metropolitana.

b) Se agregaron los municipios anteriores a la ciudad, formando un nuevo ambito de atraccidn
econdmica y funcional, volviendo a calcular en los municipios restantes, el grado de relacién
residencia-trabajo con este primer atractor metropolitano. Asi, los municipios que obtuvieron
un nivel de relacién superior al 15% se unen con los ya atraidos de la iteracién anterior, y se da
el segundo ambito de agregacion fisica de la metrdpoli de la ciudad, el cual se corresponde con

la zona A de la delimitacion de dareas metropolitanas en la metodologia de New England.

c) En la tercera iteracidn se repite el proceso pero en relacién al segundo atractor
metropolitano, y se obtiene la tercera agregacién. Los municipios atraidos en esta tercera
iteracion corresponden al que en la metodologia se denomina zona B. El conjunto de la zona Ay

B representa el tercer atractor metropolitano.

d) Finalmente, se repite una vez mas el proceso, obteniéndose los municipios periféricos del

dmbito metropolitano, o cuarta agregacion fisica de la metrdpolis de la ciudad.

Derivado de esta metodologia, el criterio para realizar las delimitaciones en nuestro

analisis fue:
e ladensidad de poblacion (>250 o 500 hab/km2).

e laestructura funcional del sistema urbano

If;;‘!uf."—‘.;\ e la movilidad residencia/trabajo/residencia.
' I r—"l,l
r\,—J La metodologia utilizada en este estudio ha dado prioridad a las relaciones funcionales basadas en

la movilidad laboral. También se aborda el problema del centro, obviando su definicién concreta:
las iteraciones sucesivas permiten minimizar la dimensidn administrativa de las ciudades

centrales.

Por otra parte, el problema del limite se “resuelve” por medio de constatar la convergencia del

area, si bien mantiene la coercién administrativa de fijar un umbral determinado (15%).

5 . . . . . . . T .
En este documento s6lo se mencionaran los principales elementos considerados para realizar el andlisis, para mas
detalle consultar Montafio (2011).
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Para el establecimiento de la zona de influencia inmediata de cada una de las ciudades, se tomé
como base el andlisis a nivel municipal de los flujos laborales entre la ciudad central y los
municipios conurbados, estableciendo como limite superior el 15% de estos flujos, esto es, que
los municipios que cuentan con mas del 15% de su poblacidn que labora en la ciudad central se
cuentan como la zona metropolitana inmediata, que en todos los casos coincide con la
conurbacién fisica de los mismos y conforme se van alejando de los municipios centrales va

disminuyendo el porcentaje de poblacién que asiste a laborar en la Ciudad Central.

Se formaron 5 rangos, de 0.01 a 0.99% contiene los municipios mas alejados a la ciudad central,
en su mayoria zonas rurales y los que realizan menos traslados a la misma; en el rango de 1.00 a
4.99 se ubica la zona de transicidn entre lo rural y lo urbano; el rango de 5.00 a 9.99 se ubicé a los
municipios a los que se esta orientando el crecimiento de las zonas metropolitanas actualmente,
el rango de 10.00 y 14.99 contiene municipios inmediatos a los centrales, considerados la periferia
inmediata de la ciudad o su zona metropolitana; por ultimo se obtuvo el rango de mas del 15% de

personas que laboran en los municipios centrales y son los que se les denomina la ciudad central.

Se incluyé para el andlisis una herramienta adicional para observar con mas claridad el flujo de
personas entre dos o mas dreas metropolitanas y es una grafica de telaraia, en la que se muestra

cuales son los municipios que aportan mas personas hacia la ciudad central.
Flujos Laborales de las Ciudades de Puebla-Tlaxcala

Como se puede ver el estudio de estos flujos es reconocer los movimientos pendulares que realiza
la poblacidon en un tiempo y espacio determinado, entre su lugar de habitacion y su principal
centro de actividades. Sin duda, al transitar el analisis desde la region centro del pais hasta el
estado de Tlaxcala permite identificar muchos elementos compartidos, sobretodo en
equipamiento, infraestructura, servicios, entre otros, sin embargo, la calidad y el nimero de éstos
no se equipara con los problemas a resolver en el estado, si tomamos en cuenta que segln
CONAPO (2005) el 87% de la poblacién de la region Puebla-Tlaxcala se encuentra ocupada en
actividades no agricolas, podemos inferir la necesidad de la poblacién que se encuentra ocupada
en actividades secundarias y terciarias, la necesidad de servicios, como el transporte publico,

equipamiento e infraestructura que en el estado son insuficientes.

El segundo proceso a reconocer en la metropolizacion de ambos estados, se realiza al analizar los
flujos laborales que se presentan en el interior del mismo y con el estado de Puebla
principalmente. Tomando como base la delimitacion de zonas metropolitanas que plantean
SEDESOL, CONAPO e INEGI (2005), podemos observar que la Zona Metropolitana Puebla-Tlaxcala

(ZMPT) se compone por 18 municipios y 58 localidades urbanas de Puebla, destacando el
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municipio de Puebla como principal centro de atraccién de poblacién y, veinte del estado de
Tlaxcala, de los cuales Tenancingo, Papalotla de Xicohténcatl, Xicohtzinco, Zacatelco y Santa

Catarina Ayometla, forman el principal conglomerado de poblacién con 35 localidades urbanas.

Para el caso de la ZMPT se tiene la mayor diferencia entre los municipios detectados con
importantes flujos laborales y, para el estado de Puebla son dos los municipios que cuentan con
mas del 15% de personas laborando en el area central y no se incluyen como parte de la zona
metropolitana: Ocoyucan y Tepatlaxco de Hidalgo. Para el caso de la ciudad de Tlaxcala el numero
de municipios no incluidos en la Zona Metropolitana y cuya poblacidn excede el 15% que se
desplaza a laborar a la ciudad central es de 24, y no son considerados como parte integrante de la
Zona Metropolitana, por lo que habria que elegir entre ellos para realizar nuestro andlisis de
sustentabilidad (Mapa 1 y Figuras 2 y 3). Los desplazamientos de la mano de obra de Tlaxcala a
Puebla tienen como razén principal la busqueda de oportunidades de empleo y mejorar sus

ingresos, asi como también obtener mejores servicios de diversa indole.

De esta manera, la poblacién que en el afio 2000 residia en los municipios de la ZM, en promedio
el 16% trabajaba en municipios centrales de Puebla como Amozoc, Coronango, Cuautlancingo,
Puebla, San Martin Texmelucan, entre otros, y en municipios como San Pablo del Monte,
Zacatelco, Acuamanala, Papalotla y Santa Catarina Ayometla en Tlaxcala, 74% en el mismo

municipio y un 10% en el resto de ellos.
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Mapa 1: Flujos laborales de la Zona Metropolitana Puebla-Taxcala

Zona Metropolitana Puebla -Tlaxcala

80 160 Kilometers

Hidalgo
[ ] Maxcala
(] Puebla
[ ] Edo. Mex.
A
[ |Morelos
[ ] Q.
Flujos Laborales en %
CJo
[ ] De0.0120.99
[ De1.00a4.99
[ ] De10.00a149
I De 5.00a9.99
I as de 15.00

Fuente: Elaboracion propia con base en INEGI, SEDESOL y CONAPO (2005)

s S

266



http://proyeccion.cifot.com.ar/

TR

emhre 2012

Vol. V1 | dici

nto territorial

rdenamie

para

1%\3 TERRITORIO, GESTION Y GLOBALIZACION. desafios

2

cEl@a

Revista

Proyeccion N2 13 — ISSN: 1852-0006 — Vol. VI — Afio 2012
http://proyeccion.cifot.com.ar/

Figura N° 2: Flujos laborales a Puebla
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Figura N° 3: Flujos laborales a Tlaxcala

Hujos Laborales a Tlaxcala
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Fuente: Elaboracion propia con base en INEGI (2000), INEGI, SEDESOL y CONAPO (2005)

Proceso urbano en Tlaxcala

A pesar de que en 1940 se vislumbraban en Tlaxcala cambios econdmicos y demograficos
derivados del panorama nacional, cuya tendencia era modificar el patrén agroexportador a favor
de una politica industrial dirigida a los principales centros urbanos, la ciudad de Tlaxcala, en la
segunda mitad de la década de los sesenta aun era un pequefio centro urbano con 7,000

habitantes (Bustamante,1997).

En la siguiente década, las principales ciudades del estado fueron objeto de una politica
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de industrializacién como parte de una estrategia sectorial de desarrollo econémico (Carrillo,
1998), dando lugar a un acelerado proceso de crecimiento poblacional y territorial apoyandose en
la disponibilidad de diversos elementos como la infraestructura construida para este propdsito:

parques y corredores industriales, mano de obra local y su ubicaciéon geografica al encontrarse
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Tabla N° 8: Dinamica poblacional del estado de Tlaxcala (1930-2010)

mios | PUUET | periodos | DUEREY | crecimiento
1930 205,458
. 1940 224,063 | 1930- 1940 9.0 087
1950 284,338 | 1940- 1950 369 241
5 1960 346,699 | 1950- 1960 219 20
1970 420,638 1960 — 1970 213 195
= 1980 556,536 1970 — 1980 323 2 B4
1990 761,277 | 1980- 1990 36.7 318
S 3000 962,645 | 1990 - 2000 265 237
2010 1,169,936 | 2000 - 2010 " 195

Fuente: Elaboracion propia en base a Censos de Poblacién.

sobre el eje carretero México-Veracruz, no obstante su cercania con la ciudad de Puebla ha

inhibido de diversas maneras su desarrollo econdmico y social (Tabla N° 8).

= Como puede observarse, entre 1940 y 1950 se presentd el primer cambio demogréfico
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incremento porcentual del orden de 21.5% (Figura N° 4).

importante al pasar de 224.063 a 284.338 habitantes, representando un aumento porcentual
cercano al 27%. A partir de este momento se observd un constante incremento evitar
repeticiones en su poblacidn total llegando en el 2000 a cerca de 1 millén de habitantes, casi 1%
del total nacional, y una tasa de crecimiento del 2.37%, que superd a la media nacional (1.84). Sin
embargo a pesar de que la tendencia de crecimiento poblacional sigue en ascenso su ritmo es

mas lento, asi en el 2010 con una tasa de 1.96% se registraron 1.169.936 habitantes, con un
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Figura N° 4. Tlaxcala: Evolucidn de la tasa de crecimiento
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Fuente: Elaboracion propia en base a INEGI (1930 a 2010) Censo General de Poblacion y Vivienda

En lo que respecta al proceso de urbanizaciéon en 1950 poco mds del 60% de la poblacion
era rural, para el 2000 disminuyd a 21.5% y en el 2010 a 20.14% pudiendo notar el descenso

gradual en cada uno de los periodos considerados (Tabla N° 10).

Es importante destacar que el mayor impulso industrial se concentré en la zona centro-
sur cuya estructura productiva se basd en el sector textil con empresas en su mayoria familiares y

pequefias, con bajo nivel tecnoldgico e insuficiente generacién de empleos.

Tabla N° 10. Tlaxcala: Evolucion porcentual de la poblacion urbana y rural (1950-2010)

Afos Rural Urbana
1950 60.41 39.59
1960 56.11 43.89
1970 49.71 49.71
1980 42.42 57.58
1990 23.50 76.50
2000 21.54 78.46
2010 20.14 79.85

Fuente: Elaboracion propia en base a Censos de Poblacién.

En contraste el comportamiento de la poblacién urbana presentd un incremento continuo, en
1950 representaba menos del 40% de la poblacion y para el 2010 un ascenso de 80%, en cinco

décadas manifestd un incremento mayor a los 40 puntos porcentuales.

Si se comparan estos datos a nivel nacional se observa que en 1950 la poblacién rural

representaba 57.35%, disminuye cerca de 32 puntos porcentuales (cifra inferior a la observada en
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Tlaxcala, la cual disminuyd 39 puntos porcentuales). La poblacién urbana aumentaba a 49.75%, en
tanto en el 2000 (74.64%) en 32 puntos porcentuales, cifra menor en 8 puntos porcentuales al
nivel estatal. Es decir, la dindmica de crecimiento poblacional y urbano de Tlaxcala fue superior al
nivel nacional, entre otras cosas debido al atractivo que representa su ubicacidn como eje
carretero articulador con los estados de Puebla y Veracruz, su cercania con las ciudades de Puebla

y del Distrito Federal, asi como una buena calidad de vida, bajos indices delictivos, etc.

Al analizar cada década se aprecia una relacién directa e inversa entre la poblacién rural y
urbana, es decir, la poblacién rural disminuyé y la urbana aumentd. En los dos casos se
observaron cambios drasticos en la década 1980-1990, cuando la poblacion rural disminuyé en
18.92 puntos porcentuales, mientras que la urbana aumenté en esa misma proporcién

(Figura N° 5).

Figura N° 5: Evolucion de la poblacién 1950-210
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Fuente: Censos de Poblacion y Vivienda 1950 a 2010, INEGI.

Desde el punto de vista territorial los municipios que experimentaron un proceso mas intenso de
urbanizacién, se ubicaron en la porcidn centro-sur de la entidad, sefialando como casos aislados
municipios del oeste como: Calpulalpan, Nanacamilpa de Mariano Arista, Benito Juarez vy
Sanctérum de Lazaro Cardenas y al Este: Ixtenco, El Carmen Tequexquitla, Huamantla, Zitlaltepec

de Trinidad Sanchez Santos, Terrenate y Cuapiaxtla.
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Cabe mencionar que esta porcidon es la mas dinamica: se ubica la capital del estado, tiene
conectividad carretera con el puerto de Veracruz, relaciones funcionales con el estado de Puebla 'y
en ella se inicia el proceso de industrializacidn en municipios como Apizaco, San Pablo Apetatitlan,

Santa Ana Chiautempan, Tepetitla de Lardizabal, Contla, y Xicohtzinco.

De esta manera en la zona se concentrd la mayor cantidad de poblacién, infraestructura y
servicios urbanos, elementos que al conjugarse la configuran como un corredor urbano bien

diferenciado de su entorno.

Los municipios que mantuvieron caracteristicas rurales se ubicaron al norte, noreste y noroeste
con poblacidon altamente dispersa: Atlangatepec, Mufioz de Domingo Arenas, Xaltocan, San Lucas

Tecopilco y Tlaxco al norte, Emiliano Zapata y Lazaro Cardenas

Mapa N° 2. Tlaxcala: distribucion de la poblacién rural y urbana, 2010
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Fuente: Elaboracion propia en base a INEGI (2010) Censo de Poblacién y Vivienda

En lo que respecta al crecimiento de las ciudades se observé que en 1970 se tenian tres centros
urbanos, entre 1970 y 1980 eran seis (incremento porcentual del 100%), entre 1980 y 1990
aumentaron a ocho ciudades (incremento del 33.3%), y entre 1990 y 2000 ascendieron a diez
(incremento porcentual del 25%), en tanto en el 2010 se conforman otras dos ciudades

(Tabla N° 11).
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Para 1970 las tres ciudades existentes (Tlaxcala, Apizaco y Santa Ana Chiautempan) albergaban
55.035 habitantes (13.1% de la poblacién total estatal) y para el afio 2000 se incrementaron a 10
ciudades con 471,532 habitantes, en el 2005 esas mismas ciudades albergaban 409,538
habitantes, para el 2010 el sistema urbano cuenta con 469,871 habitantes; un poco mas del 40%
de la poblacion estatal se concentra en 12 ciudades. La expresion territorial del proceso es un
patrdn disperso de ciudades y una concentracidén en la parte centro sur del estado (Tablas N° 8 y

10), debido a su atraccion socioecondmica y politica.

Al analizar cada localidad urbana (Tabla N° 11) se aprecia que entre 1970-1980 todas las ciudades
superan su crecimiento al total estatal, excepto Santa Ana Chiautempan (0.69) y Teolocholco
(0.56). Asimismo, destaca el crecimiento de Tlaxcala y Calpulalpan con 6.34 y 6.15

respectivamente, valores superiores al crecimiento estatal en 3.50 y 3.31 puntos porcentuales.

Tabla N° 10. Tlaxcala: Conformacién y dinamica poblacional de las localidades urbanas (2000-2010)

Localidades urbanas Poblacion2000 Poblacion 2005 Poblacion 2010
1. Apizaco 48,045 49,459 49,506
2 Tlaxcala 73,230 83,748 89,795
3.5an Pablo del Monte 47,804 55,760 60,001
4.Chizutempan 44 561 46,776 48,030
5. Huamantla 40,854 47,286 51,996
6.Zacatelco 31,700 35,036 38,466
7.Calpulalpan 27,451 30,004 33,263
8.Contla de Juan Cuamatzi 22,646 25,456 27,610
9.Papzalotla 19,134 20,967 22,969
10 Xaloztoc 16,098 19,642 21,769
11. La Magdalena Tlaltelulco 15,046 16,834
12. Teolocholo 16,240
13 Tetlade lasolidaridad 15,161

Fuente: INEGI, Censo de poblacion y Vivienda 2000, 2005, 2010.

Entre 1980 y 1990 el comportamiento es similar, la mayoria de las ciudades presentaron tasas de
crecimiento superiores a la estatal con excepcion de Calpulalpan (3.08) y Apizaco (3.65), sin
embargo, se observd un impresionante crecimiento en Xalostoc (10.91), Tlaxcala (10.60),
Chiautempan (10.40), Teolocholco (7.38) y Papalotla (5.65), superando la tasa de crecimiento
estatal entre 7.73 y 2.47 puntos porcentuales (Tabla N° 12) una de las razones de este
comportamiento fue el terremoto de 1985 en la ciudad de México que favorecid la migracion

hacia las ciudades mas grandes y de mayor desarrollo en el estado.
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Entre 1990-2000 contindan las tendencias positivas de crecimiento a un ritmo mucho menor, sin
embargo, se mantuvo el liderazgo de la ciudad de Tlaxcala en relacién al sistema de ciudades

estatal superdndolo en 1.4 puntos porcentuales.

Santa Ana Chiautempan y Zacatelco presentaron entre 1980 y 1990 tasas de crecimiento de 10.40
y 4.57% respectivamente, situacidn que cambia entre 1990 y 2000 al presentar una reduccidn
como consecuencia de la divisidon territorial y/o creacién de nuevos municipios. Apizaco también

tuvo una disminucion relevante al pasar de 3.65 a 0.96 entre 1980 y 2000 (Tabla N° 11).

Tabla N° 11: Tasa de crecimiento de las localidades urbanas (1970-2010)

Centro urbano 1970-1980 1980-1990 1990-2000
Tlaxcala 6.34 10.60 3.79
Calpulalpan 6.15 3.08 2.45
Papalotla 4.92 5.65 2.56
Contla de Juan Cuamatzi 4.25 4.28 2.71
San Pablo de Monte 4.20 2.94 2.63
Apizaco 3.71 3.65 0.96
Huamantla 3.49 3.91 241
Zacatelco 3.24 4.57 0.44
Xaloztoc 2.47 10.91 2.17
Chiautempan 0.69 10.40 2.30
Teolocholco 0.56 7.38 2.17
La Magdalena Tlatelulco n.a n.a n.a
Tetla de la Solidaridad n.a n.a n.a
Estatal 2.84 3.18 2.37

Fuente: Elaboracién propia en base a Censos de Poblacién 1970 a 2000.

Como se observd, la poblacién en el estado ha continuado creciendo a un ritmo acelerado y ha
ido consolidado nuevos centros urbanos, de los cuales (Figuras 2 y 3) mas del 50% mantiene una
estrecha relacion con la ciudad de Puebla dando lugar a un importante proceso de

metropolizacién entre las ciudades.

Asi se ha conformado la Zona Metropolitana Puebla-Tlaxcala (ZMPT) integrada por 38 municipios,
18 de Puebla y 20 de Tlaxcala, cuya poblacidn asciende a 2.624.034 habitantes, 87% de Puebla y
12% de Tlaxcala (Tabla N° 12). La principal caracteristica de estos municipios es que tienen

poblacién mayoritariamente urbana, 85% Tlaxcala y 96% Puebla.
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Tabla N° 12: Zona Metropolitana Puebla-Tlaxcala (2010)

mios | PR | periodes | UCEURN | crecmiento
1930 205,458

1940 224,063 1930 - 1940 9.0 0.87
1950 284,338 1940 — 1950 26.9 241
1960 345,699 1850- 1960 219 2.0
1970 420,638 1960 - 1970 213 1.85
1980 556,536 1970 - 1980 32 3 284
1990 761,277 1980 — 1990 36.7 3.18
2000 962,646 1990 — 2000 26.5 257
2010 1,169,936 | 2000 - 2010 215 1.96

Fuente: Elaboracion propia en base a Censos de Poblacion.

De acuerdo con CONAPO et. al. (2005) la ZMPT ocupa una superficie de 2,223 km?, lo que
representa el 1.33% de la superficie total de las 56 zonas metropolitanas de pais, y una densidad
media urbana de 82.5 hab/ha; la cual ha estado sometida a procesos de cambio intensos y

constantes: demografico-territoriales, econdmicos, urbanos y ambientales.

En el caso de los cambios demografico territoriales destacan 3 elementos: a) la influencia de las
capitales estatales sobre las demas localidades (a pesar de que la capital tlaxcalteca no esta
dentro de los municipios de la ZMPT), b) la presencia de numerosos centro urbanos de diversos
tamafios ubicados en ambos estados y de manera determinante c) la influencia de la Ciudad de

Puebla como principal lugar central de la region.

Desde el punto de vista demografico la poblacidn se ha incrementado en un 42.3% al pasar de
1,735,657 habitantes en 1990 a 2,470,206 en el 2005, siendo entre 1990 y 1995 el lapso en el que
se presentd la mayor dinamica demogréfica (cerca de un 20% de incremento porcentual)
producto -entre otras cosas- de la inmigracién al constituirse en una zona periférica cercana a dos
de las mas grandes ciudades (Puebla y D.F.); ofreciendo espacios mas amplios para construir

viviendas de descanso o bien para estar mas cerca de la ciudad de México.

Estos cambios demograficos han sido acompafiados por una reestructuracion de la base
econdmica regional y local, cambio de cultivos tradicionales por comerciales, disminuciéon de
poblacién ocupada en actividades primarias y el aumento de la poblacién en actividades
industriales y de servicios. Asi en promedio se tiene que el 78% de la poblacidn ocupada que

residia en la ZM en el 2000 se dedicaba a actividades no agricolas (Ramirez 2000).
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En lo que respecta a los procesos urbanos se observa urbanizacidn difusa es decir; convivencia de
actividades primarias, secundarias y terciarias, con una fuerte resistencia a la presidn del proceso
de urbanizacidn para modificar los usos del suelo. Se tiene también una reestructuracion de la red
de transporte en sus tres niveles: metropolitano urbano y rural, que ha generado la necesidad de
ampliar la red carretera y mejorar sus condiciones y el surgimiento de otras formas de transporte

(Delgado 1999 y Avila 2002).

Diversos son los efectos ambientales que se observan, desde cambios de uso del suelo,
establecimiento industrial, pérdida de productividad, deforestacion y sobre-explotacion de
acuiferos y contaminacién, el establecimiento para uso residencial en zonas no aptas para el
desarrollo urbano, etc. Asi resulta imperioso generar estudios que conlleven al ordenamiento
territorial con base ecoldgica sustentable, sobre todo porque en el estudio de CONAPO se
oficializé la ZM Tlaxcala-Apizaco dando lugar a un continuum urbano sin precedentes, en donde la
dimensién regional serd la escala mas adecuada para comprender los procesos territoriales

identificados (Mapa N° 3).

Mapa N° 3: AGEB’s urbanas de las ZM Puebla-Tlaxcala y Tlaxcala Apizaco
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Fuente: Elaboracion propia en base a INEGI 2000
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La importancia territorial del proceso queda manifiesta en la Mapa N° 4, que muestra las areas
geoestadisticas basicas (AGEB’s) de ambos estados que no forman parte de ninguna de las dos ZM
mencionadas. No obstante, dibujan un arco de localidades urbanas (sefialado por las flechas) que

si no es controlado en algin momento cerraran un circuito metropolitano de gran magnitud.
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Mapa N° 4: Continuum urbano de los estados de Tlaxcala y Puebla
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Una estrategia central consistird en reforzar la infraestructura, equipamientos, los enlaces
carreteros y transportes, ampliando las oportunidades de inversion en estos sectores. Se debera
privilegiar a las metrdpolis de la corona en torno a la ZMCM, para desconcentrar actividades y
poblacién y reducir el desequilibrio existente. La planeacion territorial y ambiental serd central en
este proceso, ya que cualquier intento de reforzar las infraestructuras tiende a atraer de manera

masiva poblacién y a crear mas desorden y deterioro de los recursos naturales y del ambiente.

Finalmente es importante destacar el intenso proceso de metropolizacién entre algunos
municipios de Tlaxcala y del estado de Puebla, el cual tiene una fuerte influencia del proceso de
metropolizacién de la Ciudad de México y, por su magnitud, estd adquiriendo dimensiones
regionales al rebasar los limites de lo cercano y dirigir su expansion e influencia sobre ciudades
cercanas y/o localidades de menor tamafio, rebasando los limites de la ciudad y generando
espacios rururbanos sujetos a intensos procesos de asimilacion y coexistencia de actividades

urbanas y rurales.

Dadas las dimensiones que estos procesos han alcanzado desde el punto de vista territorial,
resulta urgente realizar estudios y analisis que permitan justificar la existencia juridica de regiones
metropolitanas con el fin de desarrollar planes y acciones en esta escala para el ordenamiento

territorial.
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Resefia de libro:

Nélida Marina Berén®

Politica de Seguridad Humana. Lineamientos y estrategiasz

Human Security Policy. Guidelines and strategies

Maria Elina Gudino (coordinadora)

Este libro fue presentado en ocasion del V Seminario Internacional de Ordenamiento Territorial,
organizado por el Instituto CIFOT y realizado en la ciudad de Mendoza, Argentina, entre el 7y el 9

de noviembre de 2012.

La obra pretende superar los esquemas simplificados que explican la INSEGURIDAD y avanzar sobre
propuestas que se enmarquen en el paradigma de la Seguridad Humana. Se tienen en cuenta no
solo los aspectos relacionados con la violencia, sino también lo referido a la seguridad de las
personas en los aspectos econdmicos, sociales y ambientales. La seguridad es un tema central en
la actualidad para instituciones y actores sociales en busca de soluciones que permitan hacer
frente a todo tipo de amenazas. Surge la necesidad de integrar la seguridad humana dentro de las

estrategias del desarrollo y las preocupaciones pasan a ser las amenazas sociales y ambientales.

El Informe de Desarrollo Humano (1994) del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) destaca que, para la mayoria de las personas, el sentimiento de inseguridad se focaliza en

las preocupaciones de la vida cotidiana y que el corazén de la inseguridad es la vulnerabilidad.

A pesar de estos nuevos puntos de vista y avances en la tematica, en la mayoria de los paises de
América Latina la inseguridad social aumenta cada afo. La droga, la violencia, los problemas de

empleo, la criminalidad y las amenazas naturales tornan mas vulnerable a la poblacién.

El nuevo paradigma de la seguridad humana puede ayudar a encontrar soluciones a muchos de

estos problemas. Se trata de una de las dimensiones del Desarrollo Humano que incluye, entre

! prof. de Geografia, cursa Maestria en Ordenamiento del Territorio con orientaciéon en planificacion estratégica y
Doctorado en Ordenamiento Territorial y desarrollo sostenible. Becaria de la Agencia Nacional de Promocién Cientifica y
Tecnoldgica (ANPCyT), Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva de la Nacion Argentina.

? (Cita Bibliografica: Gudifio, Maria Elina (coordinadora) (2012). Politica de seguridad humana Lineamientos y
estrategias. ISBN 978-987-691-078- 11. Buenos Aires: Editorial Biblos.
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otros componentes interdependientes, el ambiente, la educacion y las condiciones
socioecondmicas de la poblacidn, pilares basicos para la construccién de la ciudadania que a la vez

fortalecen al Estado y sus instituciones.

Maria Elina Gudifio es la coordinadora del programa de investigacién “Seguridad Humana:
estrategias para el fortalecimiento de la ciudadania” que da lugar a esta publicacidn. Participan
cuatro proyectos que abordan aspectos del habitat, el trabajo, la educacién y la relacion familia -

escuela.

Mas de treinta afios de experiencia en ordenamiento territorial y en el analisis de politicas
publicas con incidencia en la vida de la poblacidn, avalan sus aportes y demuestran su capacidad
para trabajar con equipos interdisciplinarios en la busqueda de soluciones posibles de aplicar

desde la gestidn.

El propdsito fue fortalecer el trabajo interdisciplinario en una tematica que preocupa a la
sociedad en general y a los mendocinos en particular: la INSEGURIDAD. La visién de territorio, que
subyace en el anadlisis de la tematica por ser el espacio geografico donde impactan y se reflejan las
acciones de los diferentes actores sociales, permite enunciar una serie de recomendaciones Utiles

a la hora de formular una POLITICA INTEGRAL DE SEGURIDAD.

Como resultado de ese esfuerzo surge esta publicacién que avanza en propuestas para desarrollar
una politica de Seguridad Humana con una fuerte vision territorial y con andlisis de casos de

estudio. La obra contiene diez capitulos, a saber:

El capitulo 1 plantea la forma en que es abordado el problema actualmente desde el ambito de
las politicas publicas y cdmo deberia ser abordada una politica integral de seguridad focalizada en
el territorio, por ser el lugar en dénde se manifiestan las necesidades y problematicas y en donde

es posible prevenir situaciones de inseguridad.

El capitulo 2 aborda el tema del paisaje como un indicador de sustentabilidad ambiental y
equidad social y como expresién del grado de seguridad humana alcanzado por una comunidad.

El Capitulo 3 define y construye indicadores de habitabilidad. A través de bases de datos
relacionales y analisis cartogréfico se analizan factores tales como contaminacién, amenazas
naturales, sociales y condiciones de vida, las que son ponderadas en funcion de la importancia de
una en relacién con otras. Resultados posteriormente confrontados con la opinidn y percepcién
de la poblacién sobre las condiciones ambientales y de seguridad de su habitat, como también
sobre los factores que se reconocen como determinantes para la seguridad, ademds de los

estrictamente delictivos y policiales.
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El capitulo 4 centra la atencidn en la necesidad de alcanzar condiciones de vida dignas para lograr
una mayor inclusién social, especialmente en el grupo de nifios y jovenes que estan mas

expuestos a riesgos por su situacion de dependencia.

El capitulo 5 da una serie de lineamientos para implementar alternativas pedagégicas mas justas,
liberadoras e inclusivas en los nuevos escenarios escolares. Se analizan practicas educativas, se
realizan entrevistas a distintos actores de las instituciones involucradas vy se trabaja con registros
etnograficos, como también con la legislacién vigente, los planes y programas de estudio, etc.;
tareas que permiten llegar a un diagndstico y a la formulacién de principios de organizacion para

repensar las practicas educativas.

El capitulo 6 presenta los avances que ha tenido la politica laboral a nivel mundial y en la
Argentina. Propone cambiar las dindmicas del mercado de trabajo y mejorar su funcionamiento a
través de la implementacidon de una serie de estrategias que faciliten la reconstruccion de las
redes sociales y mejoren la relacion oferta-demanda de empleo, para poder minimizar las
condiciones de inseguridad, sobre todo en el caso de los jévenes, los principales excluidos del

sistema.

El capitulo 7 plantea la necesidad de superar las fronteras sociales y espaciales que genera la
segregacion social y residencial, a partir del estudio de asentamientos informales urbanos, desde
su consolidacion hasta la relocalizacion de sus habitantes en viviendas sociales de areas

periféricas.

El capitulo 8, a través de un minucioso analisis de las condiciones de vida de los excluidos, plantea
la necesidad de fortalecer los mecanismos de reproduccidn social para lograr una mayor inclusién
en la comunidad. Ambos temas sirven de introduccién al tratamiento especifico de problematicas
de jovenes en conflicto con la ley en los capitulos finales, en la busqueda de propuestas que

permitan resocializarlos.

En el capitulo 9 se analizan los factores de riesgo que determinan la internacién de jovenes y los
modelos de gestion implementados por el Sistema de Responsabilidad Penal Juvenil (SRPJ);
llegando a la conclusién de que, para disminuir la vulnerabilidad, es necesario fortalecer la
resiliencia, mejorar sus condiciones de vida y prever el seguimiento de su reinsercién a nivel

familiar y social.

En el capitulo 10 las propuestas estdn dirigidas a mejorar las condiciones del habitat institucional
y familiar de estos jévenes, propiciando la utilizacién de las redes de contencidn y haciendo mds

inclusivas las condiciones del habitat, lo cual requiere la implementacion de programas de
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asistencia, apoyo y educacién y la articulacidon de acciones a nivel social, econédmico, ambiental y

territorial.

A través de esta presentacion por capitulos es posible comprobar la necesidad de ampliar la
Optica al encarar el tema de la seguridad. Demuestra que existen diversos tipos de inseguridades

y que la forma de detectarlos es focalizando la atencién en el territorio.

El programa de investigacion logra determinar que existe una correlacidn directa entre deterioro
del empleo, la desercidn escolar, la violencia y las condiciones de vida inadecuadas, todo lo cual
provoca un aumento de la vulnerabilidad y una mayor exclusién social que se traduce en

inseguridades econdmicas, sociales y ambientales que terminan afectando a toda la comunidad.

Para avanzar hacia condiciones de seguridad es necesario, entonces, producir cambios en la
comunidad y el Estado, recomponer la trama social. A través de acciones que permitan disminuir
la vulnerabilidad de los ciudadanos, prestando especial atencién a los sectores excluidos de la

sociedad.

Si una politica de seguridad no es concebida de manera integral, es decir, que contemple las
distintas dimensiones que involucra la seguridad humana, no es posible lograr resultados
positivos que perduren en el tiempo. La ciudadania se construye a través del acceso a la
educacion, al empleo y a condiciones dignas de vida que permitan mayor inclusién social, lo que

se traducira en mayor seguridad para todos.

El tema de la seguridad no solo preocupa a Mendoza por lo que los lineamientos y estrategias
formuladas pueden ser extensivos a otros casos. El fin Ultimo es brindar a la comunidad y a

quienes deben actuar propuestas que contribuyan a disminuir las inseguridades en las vivimos.
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