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1. Introduccién: crecimiento urbano y produccion estatal de ciudad

Los procesos de produccion de ciudad, las configuraciones y reconfiguraciones territoriales,
muestran complejidades y diversidades segun los contextos temporales y territoriales en que
se desarrollan. En la Region Metropolitana de Buenos Aires (RMBA), la mayor concentracién
urbanay de diversidad de actividades econémicas en Argentina, durante el periodo 2005-2015
demuestran particularidades relacionadas estrechamente con el rol estatal adquirido en la
politica habitacional y de ordenamiento territorial formuladas desde los tres niveles del Estado,
bien sea por accién o por omisién. Durante este periodo se acentuan los procesos de fragmen-
tacion espacial, con coexistencia de multiples formas de produccién del espacio metropolitano.

Entre los afios 2005-2015, la politica habitacional tuvo una intensa actuacion a través de una
politica de oferta de vivienda, y al finalizar el periodo, entre 2012-2015, a partir de iniciativas
de incentivo a la demanda. Por su parte, la politica de ordenamiento territorial a nivel provin-
cial y municipal sufrié un proceso de estancamiento en los procesos de regulacion iniciados
en el afio 1977 con contadas excepciones entre las que se encuentra algunos procesos de
gestidon metropolitana del territorio y la sancion de la Ley de Habitat que amplié las miradas
a la produccion de ciudad que tenia la ley de ordenamiento provincial.

Sin embargo, aunque durante el periodo de analisis se manifesto la necesidad de regular el
mercado a través de una participacion activa del Estado, la produccién de ciudad no incidi6
en forma activa y planificada sobre el accionar de ciertos actores del mercado que acrecenta-
ron los procesos de fragmentacién del territorio. Al respecto, Pintos y Narodowski (2012)
plantean que existe una articulacion no formalizada de mecanismos que vinculan al Estado
con el mercado para el desarrollo de modos de ocupacién de la periferia, donde las directri-
ces son manejadas por el capital inmobiliario y financiero ante las limitadas estrategias des-
arrolladas por el Estado, que en la mayoria de los casos actia como mediador o facilitador.

El Estado facilitador-subsidiario de las dindmicas de mercado, favorecié abiertamente en el
ambito de lo local, la apertura de resquicios a la discrecionalidad territorial de empresas del
sector inmobiliario y con ello un cierto empoderamiento de actores clave que lograron hacer
prevalecer su capacidad de lobby y la posibilidad de materializacién de sus intereses econé-
micos en un marco de minimas exigencias (Pintos y Narodowski, 2012).

Ambas, transformaciones y politicas metropolitanas, se relacionan con los modelos de cre-
cimiento econémico y consumo de suelo, en la etapa de financierizacion del capitalismo
(Ciccolella, Baer y Veslick, 2015). La escasa integracién territorial de las politicas sectoriales y
de articulaciéon de las acciones publicas, es el saldo de la implementacién de la politica habi-
tacional en el periodo 2002-2015, aunque se verifican en el territorio metropolitano sur dife-
rentes abordajes desde la gestion urbana local (Catenazzi y Reese, 2016). Desde finales de
2015, se registra un desfinanciamiento de la politica habitacional, y el regreso a la debilidad y
fragmentacion institucional para la implementacién de las politicas urbanas en general.

Se plantea como hipétesis de trabajo que los rasgos que de adquieren los instrumentos de
las politicas territoriales, en particular la politica habitacional y la regulacién del uso y ocupa-
cién del suelo, aportan a la singularidad de las formas de produccion de suelo en el sur de la
RMBA, expresando formas de diferenciacion socio espacial y desigualdad en términos de
configuracion urbana y territorial relacionadas con las posibilidades de acceso a la ciudad.
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En este marco se plantea como objetivo general evaluar las estrategias de crecimiento urba-
no implicitas en las formas de produccién de suelo estatal recientes en los municipios de
Avellaneda, Quilmes y Berazategui. La metodologia utilizada se basé en el analisis de diver-
sas fuentes documentales relacionadas con las politicas habitacional y de ordenamiento te-
rritorial, su cartografiado y corroboracién con la foto lectura satelital.

En el siguiente grafico se esquematiza la estructura metodolégica de la exploracion desarrollada:

Tabla 1. Metodologia empleada

Regulacion urbana

2a) Estrategias para el crecimiento urbano: configuracion y formas de produccion
2b) Estrategias para la contencion del crecimiento

2c) Confrontacién con usos reales

IIl. CONFRONTACION Y ELABORACION DE CONCLUSIONES PRELIMINARES

Fuente: elaboracién propia.

2. Caracterizacion del area de estudio

Los tres municipios analizados pertenecen al sur de la Regién Metropolitana de Buenos
Aires. Se caracterizan por su condicion litoral, en tanto los tres tienen como limite al Rio de
La Plata, sobre el que extiende un espacio abierto continuo con condiciones no aptas para
usos urbanos por su inundabilidad.

En su conjunto se estructuran territorialmente a partir de corredores metropolitanos de
conexién NO-SE: Autopista Buenos Aires La Plata, Camino General Belgrano (RN N° 14y RP
N° 1), Avenida Mitre - Calchaqui - Av. La Plata; Ruta Provincial N° 36, y Ferrocarril General
Roca. Estas vias otorgan excelente accesibilidad y proximidad a la Ciudad de Buenos Aires.

Desde el punto de las actividades econémicas dominantes, los tres coinciden en que la in-
dustria es la que mayor aporte hace a la estructura de su producto bruto geografico (Ave-
llaneda: 55%), Quilmes (29%), Berazategui (37%). Sin embargo, en las Ultimas décadas su
territorio tuvo una demanda constante, para el desarrollo de inversiones inmobiliarias de
gran escala (grandes superficies comerciales e industriales, urbanizaciones cerradas, vi-
viendas de segmento premium, oficinas, etc.).
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3. La politica urbano territorial en tres municipios del litoral sur de la RMBA:
Quilmes, Avellaneda y Berazategui

3.1. Politica habitacional

Las politicas habitacionales materializan la construccién del espacio como resultado de una
relacién sociedad-mercado-estado, configurando un proceso socio espacial. Yujnovsky
(1984: 373) reconoce que “el problema de la vivienda es un problema propio de la estructu-
ra social y econémica de la argentina y que la provision de servicios habitacionales en el
mercado privado es solo rentable para una estrecha capa de la poblacién de mayores re-
cursos. Sélo el Estado puede intervenir para hacer que la vivienda esté al alcance de los
otros sectores que componen la mayoria”.

Por otra parte, Clichevsky nos aporta a pensar en el resultado de la politica habitacional en
la estructura urbana afirmando que “la configuracion espacial es el resultado de la actua-
cién de los agentes insertos en estructura social sobre un medio fisico e histérico determi-
nado y a su vez, ésta configuracion espacial tiene efectos sobre las clases sociales que la
habitan” (1975:9).

Respecto del “lugar de la vivienda social en la ciudad”, Del Rio concluye que la localizacion
de la vivienda social en la ciudad es una variable critica al momento de evaluar los progra-
mas habitacionales (2011: 54), ya que la politica habitacional distribuye “renta real” a cada
una de las unidades domesticas que son objeto de la accion publica, que depende entera-
mente de la localizacion.

Por su parte, Manuel de Sola y Morales i Rubio (1997) en su analisis morfolégico del creci-
miento urbano en ciudades espafiolas también indica que las politicas habitacionales han
contribuido al crecimiento suburbano y en baja densidad de las ciudades, consumiendo
suelo periurbano productivo, o con problemas ambientales. Reese y Catenazzi (2016:297)
manifiestan la precaria integracién de las politicas sectoriales, y aclara que “la formulacién
de las politicas publicas ha mantenido una visién sectorial y centralizada de los problemas
territoriales y ambientales, expresada en la divisidn institucional y organizativa de la admi-
nistracién estatal”. A pesar de la creciente institucionalizacién de la politica urbana en la
agenda nacional, solo se ha implementado de manera puntual algunos instrumentos de
regulacion de los mercados de suelo (Reese y Catenazzi, op. cit., 303)

Resulta necesario identificar las particularidades de cada uno de los programas implemen-
tados, en tanto instrumentos de la politica habitacional, que inciden de forma diferente en
la configuracion de la ciudad metropolitana.
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Tabla 2. Identificacién de instrumentos implementados en las politica 2004-2015 /
caracterizacion

Urbanizacidn, construccidn de viviendas e A e

Subprograma de urbanizacién de nuevas, mejoramientos, obras

Licitacién municipal por empresa

villas y asentamientos precarios . : 5 ocupadas.
comp arias, equip
F.Ia.n federl;::ﬁ;c::cs‘t,rucel?r!d_e Construccion de vivienda nueva Suelo libre de uso y ocupacion Licitacion municipal por empresa

o PFCV — TPU. Cupe a disposicién de Coritictinn de viviends Hasva Suelo libre en propiedad de las

laPBA empresas o en UTE. Licita PBA por empresa

Aportado por los habitantes o suelo
Construccion de vivienda nueva de 44 m2.  libre prop por las cooperativas o Por cooperativas de trabajo
el municipio

Plan federal de emergencia
habitacional

Mejoramiento - completamiento de vivienda
Mejor vivir - mejorami de instalaci ¥ i Se realiza sobre vivienda existente
comunes en edificios de vivienda social

Por cooperativas y por empresa,
dependiendo de las acciones yla escala

Terminacion de viviendas paralizadas por -

=oninecion EORAY] desfasaje presupuestarios en la crisis 2001 (Emprendimientos ya localizados)

Licitacidn por empresa

Por empresa. El emprendimiento se paga con
fondos coparticipables de las icipalidad
Por empresa o por cada constructor aportado
por el propietario de cada uno de los lotes
propuestos, con base en definiciones
municipales.

Solidaridad Construccién de vivienda nueva de 44 m2  Suelo libre localizado en &rea urbana

Suelo libre aportado por los
Compartir Construccion de vivienda nueva municigios o por cada uno de los
destinatarios de la vivienda

Dotacién de infraestructura de servicios y Suelo sin ocupacion en area

Lotes con servicios e :
plano de subdivisién complementaria

Por licitacion por empresa

Por licitacion por empresa. Fondo fiduciario
Buenos Aires hogar Construccion de vivienda nueva 55 m2 Suelo libre de uso y ocupacion (PROFIDE) evalda la inversion.
Banco Provincia — IVBA-Municipio

Fuente: elaboracion propia con base en datos IVBA (2015) y www.vivienda.mosp.gba.gob.ar

Desde el nivel nacional, y en el marco del Programa Federal de Construccion de Vivienda
los programas ofrecidos por la politica habitacional fueron diversos: construccién de vi-
vienda nueva, mejoramientos, completamientos, construccion de infraestructuras u otras
obras complementarias, en una apuesta a la generacién de empleo y reactivacién econo6-
mica, con financiamiento por fuera del sistema federal de Vivienda (recursos obtenidos por
retenciones a las ganancias extraordinarias de las exportaciones de soja).

En la Provincia de Buenos Aires, a través del Instituto de la Vivienda (IVBA), se implementaron:
Plan Federal de Construccion de Viviendas (en las variantes Nacién- municipio y TPU Tierra y
proyecto Urbano), Sub Programa de Urbanizacién de Villas y Asentamientos Precarios, Progra-
ma Mejor Vivir, Reactivacién (de las obras paralizadas del FONAVI) y sub programa de Infraes-
tructura y Obras Complementarias, finalmente el programa Techo y Trabajo paso a formar par-
te de los Federales con el nombre de Integracién Socio Comunitaria (Marichelar, 2015).

Paralelamente, el sistema descentralizado de vivienda, con financiamiento provincial, a
través del IVBA propuso continuar con la construccion de viviendas Programa Solidaridad,
(ademas de modalidades Policia Comunal o Bomberos) y en 2005 se incorpor6 el Programa
Compartir, que plantea compartir el financiamiento para la construccién de una vivienda
nueva, el 60% con erogacién de la provincia, el 40% del municipio destinado a personas
con empleo formal y capacidad de ahorro que no puedan ir al mercado formal de crédito y
que posean un lote propio. También se implement¢ el programa de Construccién de Equi-
pamiento Comunitario. Con escaso impacto se llevaron adelante los programas Lotes con
Servicio (2011) y Buenos Aires Hogar (2012) (Marichelar, 2016).

Podemos evaluar la incidencia en el “comportamiento” del suelo urbano en cada uno de los
programas habitacionales, en los tres partidos de la RMBA seleccionados. Las localizaciones
de los emprendimientos habitacionales son propuestas que emergen desde los gobiernos
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locales, y podemos reconocer “adaptaciones” o adecuaciones en la implementacion de los
programas, en base a propuestas del orden local. En la figura siguiente se observa la distri-
bucion y localizacion en los tres municipios de las iniciativas de la politica habitacional:

Figura 1. Localizacion de las operatorias.

Fuente: elaboracién propia con base en datos IVBA (2015) y www.vivienda.mosp.gba.gob.ar

Avellaneda

El Municipio de Avellaneda, el mas préximo a la CABA con una ocupacién de casi el 100%
del suelo urbano segiin normativa, nos resulta muy dificil cuantificar el “consumo de suelo”
por la politica habitacional. Los programas habitacionales implementados fueron de Urba-
nizacion de Villas y Asentamientos Precarios y de Mejoramiento Habitacional. Ambos pro-
gramas actuaron en el mejoramiento del habitat en grandes areas involucrando la refun-
cionalizacién de espacios industriales ociosos, o espacios portuarios remanentes, para
transformarlos en areas residenciales urbanas, transformando la villa en un barrio. El suelo
ya estaba creado y ocupado, pero con otro uso, o en malas condiciones urbano-
ambientales, o sea, podemos identificar la construccién de vivienda nueva, en suelo ocu-
pado, por los que la estrategia urbana fue la de consolidacion.

Las intervenciones fisicas en villas son dificultadas por el alto grado de ocupacion, y en ge-
neral porque son espacios que no han registrado inversiones de la obra publica para el me-
joramiento. Siempre es necesario pensarlo en encadenamiento de etapas. El Subprograma
de Urbanizacién de Villas y Asentamientos Precarios (SUVyAP) se manifestd de forma flexi-
ble para adecuarse a las necesidades de cada una de las “piezas urbanas” donde se iba a
intervenir. Fue posible pensar en construir viviendas de 1 a 6 dormitorios de acuerdo a las
necesidades de las familias que iban a habitar la vivienda, a veces la trama circulatoria
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también se adapté a esta “flexibilidad” y se utilizaron diferentes jerarquias de vias para co-
nectar la vivienda nueva con la ciudad®. Las inversiones necesarias para adecuar en térmi-
nos de drenaje, escurrimiento, nivelacion, son costosas, y con mucho tiempo de madura-
cién en la elaboracién del proyecto y en la busqueda de financiamiento. Podemos citar en
el caso especifico de Villa Tranquila, la implementacién de un plan financiado por el BID
por medio del Programa de Mejoramiento de Barrios (Pro.Me.Ba.), que se desarroll6 en
forma simultanea a la construccion de viviendas, y habilité para el uso residencial a un area
mucho mas amplia que la circunscripta a Villa Tranquila (Bettatis, 2012: 183)

El analisis de la implementacién particular para Villa Tranquila nos permite conocer en pro-
fundidad un proceso muy rico desde la gestién urbana y la planificacién donde la politica
habitacional es un instrumento, y se utilizaron diferentes instrumentos legales para la ges-
tion del suelo®. Asimismo, la implementacién del Programa Mejor Vivir de Mejoramiento a
la vivienda permiti6 la refuncionalizacion de edificios y espacios publicos en grandes con-
juntos. Las intervenciones que contemplaron puntualmente la construccion de viviendas,
también actuaron mejorando el habitat, ya que se doté de infraestructura no solo a las vi-
viendas nuevas sino al espacio urbano extendido en el barrio, un mejoramiento para toda
la ciudad.

En términos cuantitativos, puede afirmarse que en el municipio de Avellaneda se llevé ade-
lante una intensa actividad en el marco de la politica habitacional dado que se desarrolla-
ron 3596 mejoramientos y 1225 viviendas, lo que implicé 53.900 m?, es decir el 27% de la
superficie construida entre los tres municipios.

En sintesis, este municipio tuvo una intensa actividad en el marco de la politica habitacio-
nal, movilizada a partir de la articulacién de gran cantidad de instrumentos, y la estrategia
mas usada es la urbanizacion de villas y asentamientos precarios y la consolidacién de con-
juntos habitacionales.

Quilmes

La implementacién de la politica habitacional tuvo su particularidad en Quilmes. Un territorio
de caracter popular, donde la desocupacion pegd muy fuerte en la crisis social y econémica
que tuvo epicentro en afio 2001. Es un lugar donde las tomas de tierras tuvieron sus prime-
ras manifestaciones alla por los afios 80"s, como accion reflejo a las dificultades de acceso al
suelo para los sectores populares. Constituye un territorio complejo, que inserto en la RMBA
litoral sur, tiene graves problemas ambientales, con un frente fluvial que comienza a ser ten-
sionado por el capital para la construccién de barrios cerrados con marinas, pero que limita-
do por la AU Buenos Aires La Plata, el espacio construido se manifiesta en territorios frag-
mentados, localizandose grandes villas, antiguas y nuevas en su conformacion.

> Es necesario aclarar que la “regularizacién urbana” involucra procesos sociales complejos, no solamente es
“obra publica” intervencion fisica en el barrio, y regularizacién dominial, sino que involucra procesos legales,
ambientales, de organizacion social mas complejos, que se extienden en el tiempo.

* Para mayor informacién véase Mimeo Subrpograma de Urbanizacién de Villas y Asentamientos Precarios. Sub-
secretaria de Urbanismo y Vivienda MOSP PBA (2007)
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Aqui se implement6 el SPUVYAP y también la construccién de viviendas por cooperativas
en el marco del Plan Federal de Emergencia Habitacional Techo y Trabajo (PFEH) inicialmen-
te y de Integracion sociocomunitaria, posteriormente. Sin dudas la envergadura de la cons-
truccién de viviendas corresponde al Sub programa de urbanizacion de villas, ya que se
realiza por licitacion por empresas constructoras. Vale a modo de ejemplo tomar los casos
de Novak- La Odisea. Se trata de 225 viviendas nuevas construidas en el Barrio Novak y de
281 viviendas en el Barrio La Odisea, en el marco del SPUVYAP, en tierras que habian sido
tomadas tiempo antes y que estaban custodiadas por sus actuales habitantes. Esas tierras
habian sido propuestas para el programa de asentamientos planificados durante la gober-
nacion Duhalde, pero no se materializaron en ese momento.

La implementacion del PFEH se realiza por cooperativas, a una escala pequefia, y en gene-
ral las viviendas construidas fueron destinados a los mismos constructores, que aportaron
el suelo que habian ocupado 30 afios antes (Marichelar, 2011).

En términos cuantitativos, en el municipio de Quilmes también se llevd adelante una inten-
sa actividad en el marco de la politica habitacional dado que se desarrollaron 21 mejora-
mientos y 2504 viviendas, lo que implicé 110.176 m?, es decir el 56 % de la superficie cons-
truida entre los tres municipios.

En sintesis, este municipio tuvo una intensa actividad en el marco de la politica habitacio-
nal, a partir de la construccién de viviendas nuevas para la urbanizacién de villas y asenta-
mientos precarios. Estudios particulares sobre las formas de producciéon social en este
municipio, dan cuenta que las organizaciones sociales fueron los principales actores que
traccionaron la gestién de la politica habitacional (Jaime, 2018).

Berazategui

Berazategui es un caso muy particular, alli a pesar de las grandes necesidades de mejora-
miento de habitat, de construccién de viviendas, se registré una escasa manifestacién de la
politica habitacional. Del total de emprendimientos, se destaca la intervencion en un area
de caracter rural donde se construyeron 748 viviendas en un solo emprendimiento, im-
plementando el Plan Federal de Construccion de viviendas Tierra y Proyecto Urbano (TPU).
En un espacio signado por la buena accesibilidad a partir de la Autopista Ruta 2, en la loca-
lidad del Pato. La naturaleza de este programa en la modalidad TPU ha sido analizado co-
mo el programa que construyo viviendas en suelo propiedad de empresas constructoras y
se manifiesta la escasa gestion urbana local para construir suelo urbano bien localizado en
la ciudad. Esta en las antipodas al SPUVyAP.

En este caso, los programas habitacionales actuaron en la expansion, mas especificamente,
transformando suelo periurbano en urbano. La persistencia de la construccién de viviendas
de la politica habitacional en suelo libre, aportando a la expansion urbana en baja densidades.

En términos cuantitativos, si bien la politica habitacional no fue de importante, solo se de-
sarrollaron 971 viviendas nuevas, pero representan el 20 % de la superficie construida en-
tre los tres municipios.
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En sintesis, los resultados del trabajo preliminar sobre los tres municipios seleccionados del
litoral sur metropolitano, permitieron corroborar que en relacion a la politica habitacional:

e Todos los partidos analizados construyeron viviendas por el Programa Federal de
Construccion de Viviendas (PFCV) o por la politica habitacional provincial (también
con financiamiento internacional) en diferente escala. Sin embargo, la articulacién de
estos instrumentos fue dispar por la participacién de organizaciones sociales, que
definieron el caracter de las iniciativas en Quilmes y Avellaneda.

e Los programas de construccion de viviendas son instrumentos de la politica urbana
territorial, que inciden de diferente forma en la construccion de la ciudad, de acuer-
do a las definiciones particulares del programa, destacandose en Avellaneda y Quil-
mes por acciones de urbanizacion y Berazategui de expansion.

e Los partidos mas cercanos a la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, nucleo de la
RMBA, ante la escasez de suelo libre disponible, debieron elaborar diferentes estra-
tegias de intervencién urbana que incidieron de forma dispar en el espacio construi-
do: consolidando, completando, o expandiendo el tejido urbano.

e La construccion de redes de infraestructura, complementando la construccion de vi-
viendas, favorecio la consolidacion y densificacion de las areas aledafias a los barrios
construidos, incidiendo de forma positiva en la ciudad en su conjunto.

 Con excepcién de Avellaneda®, la localizacién de los emprendimientos, no se enmar-
caron en planes urbanos.

3.2. Politica de ordenamiento territorial para el crecimiento urbano

La politica de ordenamiento territorial es conceptualizada como una politica publica, cuyo
objeto central es conducir procesos de configuracién y organizacién del territorio, en base
a ciertos objetivos y estrategias definidos de antemano y en forma colectiva y coordinada,
por medio de un proceso planificado y gestionado en articulacién con los distintos actores,
instituciones e instrumentos, que intervienen en el mismo de forma tal de contribuir al de-
sarrollo econdmico y social (Rios, 20017:42).

En ese sentido, los objetivos de la politica de ordenamiento, deberian apuntar a “los maximos
niveles posibles de valor social”, tal como afirma Repetto respecto de los propésitos de las poli-
ticas publicas. Con esto se enfatiza que sus propoésitos son sociales, en tanto el fin Ultimo de
toda politica es el mejoramiento de las condiciones econdmicas, sociales y ambientales en
forma adecuada a cada realidad territorial (Rios, op. cit., 44). A nivel municipal, esta politica tie-
ne un caracter fundamental, en consideracién de la complejidad y especificidad de los proce-
sos territoriales locales y ante el desafio que el ordenamiento se constituya como una politica
transversal capaz de articular al conjunto de politicas con impacto territorial (Rios, op. cit., 43).

* En el Plan Estratégico de Avellaneda de 2005 incluyo entre sus grandes proyectos transformadores diversas ac-
tuaciones de reordenamientos de areas con grandes problematicas ambientales y urbanizacién de villas que
sirvieron de marco a la politica habitacional.
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El ordenamiento territorial implica procesos y productos para direccionar y conducir la arti-
culacién de las distintas politicas. En ese sentido resulta fundamental su caracter planifica-
do y gestionado, en tanto permite el abordaje integral con referencias direccionadas, expli-
citamente o no, a partir de una politica de gobierno que orientan los procesos e incide so-
bre intereses y el manejo de instrumentos para el logro de dichos direccionamientos.

En otras palabras, sostener procesos articulados de planificacion y gestién resulta clave
para intervenir sobre las politicas sectoriales con incidencia territorial y en simultaneo in-
tervenir sobre los procesos territoriales que organizan y configuran los territorios, combi-
nando accion estratégica con accién programada (Rios, op. cit., 57).

En ese orden de propuestas es valido comenzar a reconocer que la politica de ordenamien-
to territorial en el area de estudio, tiene dos niveles de analisis intrinsecamente interrela-
cionados, vinculados con sus escalas de formulacion, el nivel municipal y el provincial.

Desde el nivel provincial no se desarrollaron politicas de ordenamiento territorial a escala
metropolitana para abordar la problematica del crecimiento urbano. Es decir se actué por
omision de politicas, para abordar la problematica del crecimiento urbano metropolitano,
pero también por ausencia de autoridad metropolitana y falta de continuidad de agencias
gubernamentales (Mignaqui y Arias, 2009) ya que no se logré avanzar desde su institucio-
nalizacion ni desde la formacién de organismos.

Desde los niveles locales, cada municipio estructurd su politica de ordenamiento territorial a
partir de la implementacién de normativas que regulan el uso y ocupacion del suelo. En los
tres municipios analizados, Avellaneda, Quilmes y Berazategui, la regulaciéon urbana se es-
tructura a partir de la regulacién del uso, ocupacion y subdivisién del suelo®, y el maximo ins-
trumento es la zonificacion seguin usos, sancionadas en el marco del Decreto Ley N° 8912/77.

Estos instrumentos estan vigentes, aunque puede apreciarse su obsolescencia, en Quilmes
y Berazategui, desde hace 39 afios, y en Avellaneda desde hace 21 afios. Para acoger las
cuestiones territoriales que se sucedieron en las agendas de gobierno durante estos afos
de vigencia, estas normativas sufrieron 76 modificaciones® que permitieron ajustar pun-
tualmente sus lineamientos y contenidos.

Esta cantidad de modificaciones deja entrever la obsolescencia de los instrumentos im-
plementados, que requieren de sucesivas intervenciones fragmentadas para ajustarse a
demandas especificas, ya sea de politicas sectoriales como de demandas de desarrollos
inmobiliarios. En este sentido, la regulacién del uso y ocupacién del suelo, principal ins-
trumento de la politica de ordenamiento territorial en los tres municipios, que por natura-
leza es una intervencion en el territorio indirecta y pasiva, acentda esta condicion.

La regulacién vigente contempla de diverso modo el crecimiento de la ciudad, asi lo de-
muestran las estrategias puestas en practica, que tienen entre sus propositos la amplia-
cién, urbanizaciéon de villas y asentamientos, la creacion de nuevos nucleos urbanos, la re-

® En Avellaneda, este instrumento fue sancionado por Ordenanza N° 11451/1997. En Quilmes por Ordenanza N°
4545/1979 y en Berazategui por Ordenanza N°884/1979.

® Cuatro de estas modificaciones se realizaron a la normativa vigente en Avellaneda, 18 a la de Quilmes, y 54 a la
de Berazategui.

ORDENAMIENTO TERRITORIAL
EE1 @

Y POLITICAS PUBLICAS




CRECIMIENTO URBANO Y PRODUCCION ESTATAL DE CIUDAD EN AVELLANEDA, QUILMES Y BERAZATEGUI ENTRE 2005-2015
G. Marichelar, L. Rios

estructuracion, la consolidacion, y la recuperacién de areas no aptas para futuros desarro-
llos urbanos. También se identifican las formas de produccién de ciudad dominantes.

Por definicidén, cada una de estas estrategias implica prever de antemano distintas formas
para el crecimiento urbano, y cierta vision integral e integradora respecto de la totalidad
urbana’. Del andlisis del conjunto de estrategias, se visualiza que su utilizacién es singular
por cada uno de los municipios utilizandose una variedad de figuras con finalidades dife-
rentes. El andlisis a nivel cuantitativo también permite visualizar pesos diferenciales en la
incidencia de cada una de las estrategias.

Tabla 3. Regulacion del uso y ocupacion del suelo: Estrategias previstas para el crecimiento
urbano: configuracion y formas de produccion dominantes

Integrar villas y asentamientos a la condicién urbana a través de adecuadas

Ciudad informal — Estatal
Urbanizacién condiciones fisicas, de habitabilidad y de funcionalidad urbana y ambiental. @
Ciudad Recuperar, mediante obras o acciones, sectores no adecuados por su Autoproduccion y
suburbanizada Recuperacion  condicién fisica o ambiental para usos urbanos organizacion
Ciudad sub ; Autoproduccion
Ampliacion Expandir en forma ordenada sectores especificos de la ciudad. p a0 ¥
urbanizada organizacion
Acondicionar un érea para asentamientos residenciales intensivos, los
i . servicios, la produccién y abastecimiento compatibles, mas el conjunto de lnw-?'rsores y desarrolladares
Ciudad segregada Nuevo nticleo previsiones normativas destinadas a orientar su uso, ocupacién y la nacionales y extranjeros de
preservacién del ambiente. gran porte.
Modificar sustancial del trazado y/o normas de uso, ocupacién, subdivisién y
Ciudad segregada / HessHuciracon equipamiento de un sector de la ciudad a partir del cambio de usos o del Inversores grany mediano
ciudad central aprovechamiento de vacios. Por su complejidad requiere de instrumentos porte

especificos que deberan ser desarrollados con posterioridad.
Completar la ocupacion y dotacion de equipamientos, infraestructuras y

Ciudad central Consolidacién  espacios verdes que a pesar de estar comprendidas dentro de las dreas Estatal
urbanas, no llegaron a completarse o configurarse en su modelo deseado.

Fuente: Elaboraciéon propia en base a informacién suministrada por la Direccién Provincial de Ordenamiento
Urbano y Territorial. Ministerio de Infraestructura y Servicios Publicos, Gobierno de la Provincia de Buenos Aires.

En Avellaneda se puede ver que la estrategia que tiene mayor alcance territorial es la ur-
banizacién de villas y asentamientos precarios, la reestructuracién de areas pericentrales a
partir del aprovechamiento de areas desafectadas de grandes usos originales, y la creacién
de un nuevo nucleo urbano sobre el sector costero.

En Quilmes se observan criterios muy diferentes al manejar sus estrategias de crecimiento
urbano, ya que la que mayor prevalencia cuantitativa la tiene la recuperacion de sectores
inundables y de suelo poco resistente sobre los bajos costeros para su posterior urbaniza-
cion. La estrategia de ampliacion urbana sobre grandes sectores intersticiales del contiguo
urbanizado sigue en importancia cuantitativa, y en menor medida la de consolidacion a
partir de actuaciones puntuales de puesta en valor de equipamientos, espacios verdes o
sectores de valor ambiental o partrimonial.

7 En este caso no se incorpord al estudio las figuras urbanisticas que ya tienen vigencia, como son las zonas resi-
denciales urbanas o extraurbanas para tomar en consideracién solo los criterios que implican previsiones sobre
el crecimiento a futuro. Tampoco se consideraron las zonas que permiten mayores intensidades de ocupacién
que las actualmente aprovechadas.
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Por su parte, en Berazategui la principal estrategia utilizada es la de ampliacién del area urbana
y en segundo término la recuperacion de sectores inundables para su posterior urbanizacion.

Sin embargo, es importante destacar que, tanto en Quilmes como en Berazategui, la mayor
parte de los sectores reservados para la ampliacién urbana ya se encuentran ocupados.

En la figura N° 2 se grafican las estrategias para el crecimiento urbano implicitas en la regu-
lacion del uso y ocupacion del suelo de los tres municipios analizados y en el recuadro infe-
rior derecho su cuantificacion:

Figura 2. Regulacion del uso y ocupacion del suelo: Estrategias previstas para el
crecimiento urbano: configuracion y formas de produccion dominantes.

Rio de la Plata
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Fuente: Elaboracion propia en base a informacién suministrada por la Direccién Provincial de Ordenamiento
Urbano y Territorial. Ministerio de Infraestructura y Servicios Publicos, Gobierno de la Provincia de Buenos Aires.

Es decir, los criterios establecidos por cada uno de estos tres municipios del eje sur metro-
politano permiten interpretar dos logicas diferenciales, una que prevalece en Avellaneda,
cuyo criterio dominante es el crecimiento a partir de estrategias que suponen la intensifi-
cacion en la ocupacién del suelo actual y otro en Quilmes y Berazategui, donde prevalece el
crecimiento por extension.

Estas logicas se visualizan con mayor claridad al observar la cantidad de superficie que ca-
da municipio destina a cada estrategia, tal se representa en el grafico de barras. Aqui pue-
de verse que a nivel general la estrategia que abarca mayor superficie del territorio muni-
cipal es la de recuperacion, ya que se destinan 963 hectareas para recuperar, mediante
obras o acciones, sectores no adecuados por su condicién fisica o ambiental para futuros
usos urbanos. La mayor parte del aporte de suelo destinado a esta estrategia se corres-
ponde con territorio del municipio de Quilmes, y en menor medida Berazategui.

En segundo orden se ubica a estrategia de ampliacién, para la que se destinan 452 hectareas
para la expansién en forma predeterminada en sectores especificos de la ciudad, que solo se
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distribuyen entre los territorios de Quilmes y Berazategui. Cabe aclarar las reservas urbanas
de Quilmes se encuentran ocupadas en su totalidad y en Berazategui en un alto porcentaje.
De lo antes dicho puede inferirse que la superficie destinada en ambos municipios para
recuperacion, sera en gran medida destinada a la ampliacién urbana.

En tercer lugar en cuanto a la superficie comprometida se ubica la estrategia de urbaniza-
cién de villas y asentamientos, que solo es representativa en el municipio de Avellaneda
donde se destina 285 hectareas del territorio municipal. En el mismo municipio también se
encuentra la estrategia que se ubica en el cuarto lugar, la reestructuracion de sectores ur-
banos a partir del cambio de usos obsoletos o del aprovechamiento de vacios urbanos.

Un comentario particular merece la estrategia de creacién de nuevos nucleos urbanos, que
es usada en los municipios de Avellaneda y Quilmes para localizar grandes urbanizaciones
abiertas con caracter exclusivo, surgidas como producto de gestiones particulares de des-
arrolladores inmobiliarios. En ambos casos se plantean como nucleos exentos, disconti-
nuos de la urbanizacién y proximo al borde litoral en el que sustentan la mayor parte de
sus potencialidades.

Una segunda linea de indagacion de la regulacion vigente en relacién al crecimiento urba-
no, es la interpretacion de distintas formas de contener el crecimiento urbano a partir del
analisis de las zonas no urbanas. Esta indagacion es importante en tanto en nuestra region
no se utiliza la figura de suelo no urbanizable, utilizada en otras legislaciones y que excluye
de la posible urbanizacién a suelos no adecuados o a los que puedan ser preservados por
sus cualidades paisajisticas, naturales, culturales, productivas, etc.

En este caso se observa que, en forma indirecta, la utilizacién de estrategias para abordar
espacios abiertos o equipamientos por su valor social, ambiental y/o econémico producti-
vo, que pueden cumplir un rol importante en la contencién del crecimiento urbano. En el
cuadro siguiente se resumen los propositos de las estrategias que con esta finalidad fueron
identificadas en la regulacién del uso y ocupaciéon del suelo en los casos analizados, a sa-
ber: la proteccion del espacio abierto, la dotacién de equipamientos especificos periurba-
nos y la produccién primaria periurbana.

Tabla 4. Regulacion del uso y ocupacion del suelo: Estrategias previstas para la contencién
del crecimiento urbano

Proteccion del

. . Proteccion de sectores por sus cualidades paisajisticas, naturales, etc.
espacio abierto

Equipamientos
especificos
periurbanos

Daotacion de equipamientos singulares que no pueden localizarse dentro de la ciudad pero son necesarios parael buen
funcionamiento de la ciudad.

Produccién primaria Favorecer la localizacion de actividades rurales, agricolas o ganaderas

Fuente: Elaboracion propia en base a informaciéon suministrada por la Direccién Provincial de Ordenamiento
Urbano y Territorial. Ministerio de Infraestructura y Servicios Publicos, Gobierno de la Provincia de Buenos Aires.
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En la figura N° 3 se grafican las estrategias que indirectamente propician la contencién del
crecimiento urbano implicitas en la regulacién del uso y ocupacion del suelo de los tres
municipios analizados. Alli puede visualizarse que nuevamente la utilizacion de estrategias
con el proposito de contencion es muy dispar entre municipios, incluso ante situaciones
fisico ambientales similares, como es la presencia de llanuras bajas inundables hacia el no-
reste de la Autopista Buenos Aires La Plata.

Figura 3. Regulacion del uso y ocupacion del suelo: Estrategias previstas para la contencién
del crecimiento urbano.
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Fuente: Elaboraciéon propia en base a informacién suministrada por la Direccién Provincial de Ordenamiento
Urbano y Territorial. Ministerio de Infraestructura y Servicios Publicos, Gobierno de la Provincia de Buenos Aires.

Puede verse que este espacio abierto es protegido en casi todo el frente costero de Beraza-
tegui, y en forma discontinua en Avellaneda y Quilmes. Sobre este frente también se desti-
na suelo para la localizacion de equipamientos especificos de grandes superficies. Por su
parte, la estrategia de proteccién de la actividad productiva primaria solo se registra en
Berazategui, en coincidencia con el cordén periurbano productivo primario.

En base a todo lo expuesto, puede afirmarse que la politica de ordenamiento territorial,
vigente en los tres municipios analizados, expresa una forma de intervenir por omisién con
relacion al crecimiento urbano como una cuestiéon metropolitano que interesa y moviliza a
un conjunto de actores diversos de la sociedad civil. El crecimiento urbano no es abordado
como una cuestion de regulacion y gestién regional metropolitano.

A modo de sintesis preliminar, puede afirmarse que, la regulacién del uso y ocupacion del
suelo, como principal instrumento de la politica de ordenamiento territorial, se manifiesta
en relacién al crecimiento urbano con:

e Intervenciones municipales fragmentadas que regulan el uso y ocupacion del suelo,
con intervencién sobre la expansién urbana en forma indirecta.
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e Un caracter incompleto, porque atiende solo del uso y ocupacion del suelo, ante lo
cual es clave recuperar la la responsabilidad publica sobre esta politica responsable
de la articulacion en el territorio de gran cantidad de politicas sectoriales.

e La atencidn sectorial a 4 tipos de cuestiones urbanas en relacion a la forma de cre-
cimiento: el crecimiento de la ciudad informal; la expansién de la ciudad segregada;
la ciudad suburbanizada; y la ciudad central.

e La articulada en forma explicita con instrumentos de la politica habitacional en una
sola forma de produccion de suelo, la ciudad informal en Avellaneda.

e La atencidén al crecimiento urbano como una cuestién de la politica de vivienda y la
politica de desarrollo inmobiliario y no de la politica de ordenamiento territorial, la
cual deja de tener un rol integrador y coordinador del conjunto de acciones estatales
con implicancias territoriales para sesgar su accionar ante la oferta de vivienda y de
facilitacion a las inversiones de grandes desarrollos inmobiliarios.

e La deficitaria reserva de suelo accesible para vivienda social, solo se consider6 a for-
mas de produccion informal de ciudad en Avellaneda, a partir de demandas genera-
das por planes de viviendas.

e Las dificultades para generar reservas de suelo para el crecimiento por ampliacion
urbana, lo que requiere de la formulacién e implementacién de estrategias de rees-
tructuracion, densificacién y consolidacion para minimizar los impactos sobre las
areas inundables.

e La falta de cumplimentacién de la regulacién urbana, cotejada con el contraste entre
los usos normados y los usos reales.

4. Consideraciones preliminares

Es necesario aclarar que estas consideraciones son el punto de partida de la investigacion,
pues se esta lejos de poder ofrecer conclusiones. Se trata de una primera exploracién de
los instrumentos, materiales disponibles, objetivos e hipotesis de trabajo que requieren de
mayores avances. No obstante, se puede confirmar que estos instrumentos de la politica
publica urbana y territorial, son un interesante objeto de estudio para visualizar la forma
en que el Estado produce la ciudad metropolitana.

En este marco, las territorialidades emergentes se destacan por la inexistencia de una poli-
tica territorial para el crecimiento metropolitano y la desarticulacién entre instrumentos
(escala, actores, temas, problemas, métodos, categorias conceptuales): programas de cons-
truccioén de viviendas y regulacion del uso y ocupacion del suelo.

Asimismo se caracterizan por la implementacién de instrumentos con incidencia diferen-
cial sobre la configuracion y la forma de produccion de ciudad, aunque con predominio de
generacion de areas con diferenciacion socio espacial extrema en Quilmes y Berazategui.

Por ultimo, ambos instrumentos, los programas de construccién de vivienda y la regulacién
del uso y ocupacion del suelo, fueron poco decisivos sobre la politica relacionada con el cre-
cimiento urbano del sector estudiado: en los primeros prevalece su caracter sectorial, im-
plementando cada programa de acuerdo a las necesidades territoriales, tanto por la localiza-
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cion, como de produccién del espacio construido; mientras que en los segundos su caracter
técnico, en adecuacion formal a cambios a las politica sectoriales o demandas de actores.

Ante ello, los nuevos desafios que tienen las politicas urbanas y territoriales, sobre los cuales
invita a reflexionar el congreso, deberan tomar como cuestion de la politica el crecimiento
urbano, la politica habitacional y la regulacion del suelo como cuestiones metropolitanas; la
integracion en el territorio de politicas sectoriales; la renovacion del bagaje de instrumentos
regulatorios para actuar en el territorio no urbano, formas de produccion social de suelo,
vivienda y funcionamiento del mercado de suelo; la consideracion del territorio no urbanoy
el espacio abierto como espacio activo, no urbanizable o con distintos grados de urbaniza-
cion desde una perspectiva socio ambiental y; el mejoramiento de capacidades para la ges-
tion del territorio.
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