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Introduccion

A lo largo de la historia, los gobiernos han intervenido siempre de alguna manera, y con
diferentes magnitudes, en los procesos espaciales. En este aspecto el ordenamiento territorial,
y la planificacién estratégica, un tiempo después, han sido las herramientas disefiadas para
alcanzar un desarrollo socioeconémico equilibrado y contemplando los efectos sobre el medio
natural.

Dentro del marco de la globalizacién, implementar una estrategia para competir con otras
ciudades se torna crucial (al igual que en las empresas) para poder sobrevivir.

Teniendo en cuenta esto, el trabajo pretende analizar los usos del suelo en la ciudad de Tandil,
especialmente el uso industrial, para identificar la estrategia, o falta de esta, del Municipio.
Este analisis es imprescindible para saber desde donde debe partir el Municipio y que rumbo
tomar para potenciar el desarrollo local.

Planificacion estratégica y Ordenamiento urbano.

Apoyada sobre un proceso creativo la Planificacion estratégica sienta las bases sobre la
actuacién a largo plazo y de forma integrada. Modificar el rumbo de una comunidad requiere
de mucho tiempo y del consenso con los agentes involucrados. Esto permite identificar el plan
por fuera de la bandera politica del momento y otorgarle continuidad.

La clave estd en identificar las ventajas de la comunidad respecto de su entorno para ello es
necesario conocer bien las caracteristicas de quienes son los competidores como de si misma.
En tal sentido, es necesario identificar esas ventajas competitivas, evaluando los puntos
fuertes y débiles con que se cuenta. Esto requiere, sin lugar a duda de una visién integral de la
realidad urbana, desde el ordenamiento territorial considerado en el plan urbanistico, la
planificacién de infraestructuras urbanas, la competitividad econémica, hasta la mejora de las
condiciones sociales de la poblacion.

Tal como se sefalara los planes convencionales suelen estar disefiadas para afrontar requisitos
legales de control de usos del suelo y gestién del crecimiento, con un encuadre rigido. Esto
requiere de una flexibilidad que aun bajo planteamientos legales normativos, sean &giles y
oportunos. Eso implica gestionar sobre la capacidad de identificar las prioridades.

Indudablemente todo esto requiere que la administracion se modernice, se superen las
barreras del tedio burocratico y se cualifique al personal.

Entre estos cambios existe una nueva conceptualizacién que implica asumir la incertidumbre,
es decir, asumir ciertas variables que permitan no tener que gastar esfuerzos en predecir todo
lo que ocurrird sino la posibilidad de que este cambio los encuentre con estructuras que se
adapten a los cambios que vendran.



En tal sentido se propone un sistema funcional definido por componentes de la demanda
urbana, residentes, agentes econdémicos, transportes, telecomunicaciones, soporte fisico de
actividades urbanas, calidad de vida, apoyo publico. Componentes del entorno: factores
geopoliticos, sociales, econdmicos, tecnolégicos, administrativos, ecoldgicos y todos las
relaciones entre los componentes del sistema.

Este sistema complejo y articulado se plasmara en un marco territorial que organizara la
ciudad y su entorno. Pero con un caracter funcional, dindmico y técnicamente simple. Es claro
gue conforme una ciudad crece, se generan nuevas funciones y necesidades de expansién que
deben encontrar su espacio en la trama fisica, y que para el funcionamiento de la Planificacién
Estratégica (PE) es necesario de un analisis de la ciudad, donde se identifiquen los puntos
fuertes y débiles relacionados con las tendencias del entorno, exigencias de los componentes
de la demanda y posicionamiento de los competidores. Dentro de los componentes de las
oferta encontramos el capital humano, los recursos y los sectores productivos.

La fase de analisis de un plan estratégico concluye con la determinacién de su posicionamiento
en materia de competitividad econdmica y de habitabilidad, la planificacién a nivel territorial es
una manifestacién clara de esto.

El primer paso en la formulacién de la visién estratégica de una ciudad o municipio es la
generacién de una serie de escenarios de futuro que esbocen la evolucién inercial de la ciudad
frente a diversas operaciones y al entorno. Este proceso desemboca en la formulaciéon de una
Unica vision estratégica para la ciudad analizada, en la cual se contemplan los aspectos
econdmicos, sociales y fisicos. En la practica el PE de una ciudad suele centrarse basicamente
en la formulacién de los lineamientos del area econédmica y social. La parte fisica corresponde
al plan general de Ordenamiento Urbano. Esto se basa en la ausencia de herramientas para
establecer directrices al desarrollo fisico de una comunidad urbana, aungue si se puede aportar
criterios y objetivos de indole econémica y social que permitan acentuar bases sélidas y
consensuadas entre los agentes de la comunidad.

El uso del suelo y la planificacion estratégica

Para la politica del suelo, un resultado que deriva de estos cambios en la competencia por la
tierra consiste en determinar cudl es el tipo de planificacién del uso del suelo que realmente se
necesita en el marco de la planificacién estratégica. No obstante esto, hoy en dia existe poco
contacto, ninguna coordinacién, ni siquiera administrativa, entre la planificacién urbana y esta.
Otro resultado, para la politica del suelo, que surge de la creciente competencia por el suelo
entre los usos urbano industrial, por ejemplo, consiste en la irreversibilidad de algunos
resultados. ;Coinciden los intereses publicos y privados en el movimiento en la ciudad?
iExisten instrumentos de politica del suelo para provocar y dirigir esa desviacién?. Es de
suponer que los agentes sociales privados transforman el espacio urbano ahora, ;En qué
medida controlan las estrategias del suelo? Es a través de las excepciones en las ordenanzas, o
por una gestién participativa?. Es sabido que la politica del suelo puede efectuarse a través de
las fuerzas econdmicas que determinan la toma de decisiones privadas. Tales fuerzas son, por
ejemplo, el mercado, el crédito, la tributacién, las instituciones que gobiernan la propiedad, la
venta y el alquiler de la tierra. La modificacion deliberada de estas fuerzas se denomina
"instrumentos indirectos" de la politica del suelo. A parte de estos, el politico dispone de otros
mecanismos a los que de manera resumida se nominan "instrumentos directos". Estos
mecanismos no operan mediante el incentivo de la obtencién de beneficios para los gestores
privados del suelo, sino mediante leyes, ordenanzas, regulaciones, etc., que restringen u
obligan directamente las decisiones privadas. La calificaciéon del suelo, las reglamentaciones de
control, y otros, son ejemplos de esto. A lo largo del tiempo estas han sido las herramientas
basicas de actuacién del municipio en tono a los usos del suelo, pero en muchos casos



carecieron de efectividad porgue tampoco los gobiernos locales supieron disefar
estratégicamente, las éareas.

Lo anterior representa un enfoque hoy en dia limitado, que escapa a una politica mas efectiva
de usos del suelo, en las que se deben incluir las decisiones sobre el uso que hacen los agentes
privados. Su motivacién y comportamiento condicionan lo que puede ocurrir en el territorio.

A través de la disposiciéon de los usos del suelo la ciudad plasma una estrategia. En muchas
ocasiones cuando se limita la infraestructura publica, la misma forma parte de una plan de
ordenamiento, porque condiciona la instalacién de determinadas actividades y la proliferacién
de otras, o la categoria de usos que se dard al area. En algunos sistemas de gobierno local y de
construccién de obras publicas, en gran medida a través de la empresa privada, la
construccién de infraestructuras depende en gran medida de las presiones realizadas por parte
de grupos locales organizados. Esto incorporado a la planificaciéon estratégica supone un paso
mds adelante dado que es desde la misma gestién en que este se incorpora.

Al respecto el planeamiento urbano tiene como objetivo fundamental ordenar el crecimiento de
la ciudad y distribuir adecuadamente los diferentes usos, badsicamente con la clasificacién
antes mencionada. Esta claro que la clasificacién de usos del suelo es sumamente importante y
clave para la implantacién de nuevas actividades productivas, pero por si sola, y tal como esta
llevada a cabo en la actualidad, dista mucho de ser una garantia efectiva y completa de que
estas actividades acabaran radicandose.

En muchos paises existen planes generales de ordenacién de los usos del suelo que legislados
a nivel provincial, como en el caso de Argentina (ley 8912) son reglamentados a nivel
municipal, aunque los criterios no resultan del todo claros a la hora de su aplicacién. Esto es
importante como marco juridico y estratégico mds amplio, al igual que resulta de singular
importancia considerar que en muchos planes municipales solo se contempla la ordenacién de
los usos del suelo urbano, y no todo el territorio municipal. Esto es relevante en términos del
efecto econdmico de los planes urbanisticos, ya que la relacién de los planes con el contexto
espacial del que forma parte la ciudad, posiciona el planeamiento en el entorno econdémico y
medioambiental, y es mucho mas operativo.

Los planes de urbanismo especifican la localizacién de las areas comerciales e industriales en
el municipio, expresando las preferencias sectoriales de los gestores locales; indican la
zonificacién y vias de comunicacién, contienen determinaciones precisas sobre las
caracteristicas de las edificaciones; identifican las actuaciones a realizar, y regulan la forma y
condiciones de como va ir desarrolldndose fisicamente la ciudad. Ademas inciden sobre el
comportamiento de los sectores productivos, como el de la construccién, el industrial, etc.; asf
también sobre la determinacién del precio del suelo en los diferentes espacios de la ciudad. En
definitiva afectan a las externalidades de la ciudad, a las condiciones de vida de la poblacién y
al medio ambiente.

Cierto es que estos planes urbanisticos no deben ser planes econémicos, pero en ocasiones
tampoco se incluyen en un plan econdémico y financiero. Esto resulta en que las condiciones
fisicas, institucionales e incluso sociales quedan divorciadas de los lineamientos propuestos
posteriormente por la gestién.

Lamentablemente en muchos municipios existe una separacién entre quienes tienen la
competencia del planeamiento y quienes la tienen sobre las inversiones para ejecutar planes.
Esto plantea una cuestidon acerca de la confluencia de intereses tan heterogéneos en la
realizaciéon del plan, la urgente necesidad de una revisién constante de los mismos y una
gestién participativa.

Los procesos de cambio a nivel global, la descentralizacién, los cambios econémicos de
mercado y de organizacién productiva han influido sobre los modelos urbanos, acelerando la



competencia entre ciudades. Es necesario crear ventajas competitivas relacionadas con las
inversiones en infraestructura fisica y social, asi como en la adquisicién de funciones
estratégicas de control y direccién del sistema financiero, de inversiones y de informacién. ;Los
planes urbanisticos vigentes pueden dar respuesta a esto, o la ciudad necesita reorganizar sus
usos del suelo?. Lamentablemente en algunos municipios esto ni siquiera es cuestionado por la
administracién local, asumiendo soluciones costosas, no siempre eficaces, que intentan
solucionar los problemas a medida que van surgiendo.

Los planes urbanisticos estaban disefiados para construir la imagen de la ciudad, su fachada,
no para solucionar problemas de indole productivo, aunque sin querer condicionaran la
disminucién de la conflictividad social y la reestructuracién productiva. La administracién
central con sus politicas industriales, de infraestructura y de servicios se hacia cargo de esa
problematica econdmica y la planificacién urbana no intervenia en el desarrollo econémico que
era espontadneo. Tan solo debian controlar y remediar efectos no deseados ajustando las
dimensiones fisicas e institucionales. Actualmente no se puede entender como pueden ser
eficaces las actuaciones si solo van a reparar efectos del modelo y no intervienen sobre los
factores de desarrollo, es decir, cémo idear el camino a seguir y coordinar la actuacién con los
inversores privados.

Cuando una ciudad califica y urbaniza suelo de uso industrial con objeto de atraer industria y
diversificar su base econémica, estd aprovechando las posibilidades del planeamiento urbano,
pero con esto no ha agotado su capacidad de incidir "los destinos de la economia local". Con la
planificacién estratégica se abren nuevas posibilidades apuntando a la posibilidad de fortalecer
las ventajas comparativas y fortalecer la competencia con otras ciudades identificando que
cosas se deben resaltar y potenciar.

La PE no pretende ser una alternativa al planeamiento urbano tradicional, pues carece de
caracter normativo, sino la formulacién de retos, plantear alternativas y proponer lineas de
accién.

Seria interesante encontrar en ellas un complemento que genere una visién globalizadora y de
mayor participacién de los agentes institucionales econémicos y sociales en las decisiones
estratégicas, sobre la evolucién del territorio.

En tal sentido Pujadas, R. y Font, J. (1998) proponen un cuadro a partir de M de Forn y J. Pascual
(1995).

PLANIFICACION ESTRATEGICA  PLANEAMIENTO URBANO COMPLEMENTARIEDAD

Es un plan integral (econémico, Es un plan de ordenacién La P.E introduce
social, cultural, institucional, del territorio municipal dimensiones que escapan
con objetivos territorializables del campo del
y otros que no) planeamiento urbano

(economia, tecnologia,

cultura, etc.)

Incluye acciones a desarrollar Clasifica el suelo segin El planeamiento urbano
pero sin ubicarlas en el espacio US0s Yy territorializa las asigna el suelo de acuerdo
actuaciones con las acciones

propuestas en el PE

Se basa en el contexto de Se limita a respetar los La P.E garantiza la
agentes sociales y econdmicos periodos de informacién movilizacién ciudadana en
y en la participacién ciudadana publica impuestos por torno a proyectos en




como factor de movilizacién legislacién comun

No es un plan normativo sino Es un plan normativo que ElI planeamiento urbano

que se basa en el compromiso regula las actuaciones puede dar caracter

de agentes e instituciones publicas y privadas normativo a las acciones
previstas en la P.E

Es un plan de accién Es un plan de regulacién La PE introduce los
de usos del suelo elementos dinamizadores
de que carece el

planeamiento urbano

Tal como sefala el cuadro es necesaria una complementacién de ambos modelos que permita
superar los sesgos de ambos.

Ordenamiento urbanistico y uso del suelo industrial en la ciudad de
Tandil. Prov. de Buenos Aires.

El fracaso de los planes de ordenamiento urbanistico por falta de una visién estratégica es
moneda corriente. Teniendo en cuenta esto el Municipio de Tandil1, ordend los usos del suelo
tal como la Ley de Ordenamiento de Usos del Suelo N2 8912, de la provincia de Buenos Aires lo
exigia, a través de la Ordenanza sobre delimitacién de areas N¢ 2530, decreto 21/50/80, y las
posteriores modificaciones hechas a la misma. Al respecto el plan de ordenamiento urbano
determina usos del suelo y sus respectivas categorias, que siguen principalmente criterios de
ordenamiento apoyados en unas pocas premisas. Reglamentan y ordenan sobre lo que ya
estaba espacialmente construido y dejan como usos complementarios2 algunos sectores de la
ciudad. Organizan ademas la jerarquia de usos, residencial del R1 al R6 (los que responden a
criterios contemplados dentro del concepto de capacidad de carga segln el ndmero de
personas que el predio puede soportar por los servicios disponibles), diferentes usos
industriales y comerciales asi como usos especificos.

Teniendo en cuenta esto, es posible sefialar que esta disposicién en los usos del suelo,
significaba ademas la superposicién de usos de caracteristicas complementarias o al menos no
excluyentes, (Por ejemplo: determinados usos industriales y comerciales, almacenes o usos
residenciales) y que requeririan actualizacién constante. Ahora bien, para el afio 2000 la
cartografia que el municipio tiene a disposicién no se encuentra actualizada. No se han
completado con las excepciones y decretos que dieron a la ordenanza una serie de
modificaciones, sobre todo en lo que respecta a usos del suelo en areas residenciales (como
ejemplo basta citar la habilitacién de microemprendimientos industriales en areas netamente
residenciales). Si bien esto respondid, a los cambios del modelo y a la precarizacién de la
economia nacional y local, que generd pérdida de empleo en el sector industrial y la aparicién
del cuentapropismo que dio origen a nuevos usos del suelo sobre ciertas areas (talleres,
comercios, fundiciones, etc.), también demuestra una falta de dinamismo y continuidad en los
mecanismos de planificacién.

Considerando la complejidad de todo lo analizado y la amplitud de elementos a considerar
dentro del Plan Director de delimitacién de dareas, el trabajo solo analizard una de las
situaciones, mdas paraddjica, que la ciudad de Tandil ha tenido, y que es la ineficacia en la
proyeccién de usos de suelo industriales, a partir de la creacién del Parque Industrial de Tandil
(PIT) y que refleja la situacién general de la planificacién de otros usos del suelo.

Existen dos tipos basicos de asentamientos industriales: los surgidos de caracter espontaneo,
sin mas planificacién previa que la mera calificacién de suelos y aquellos concebidos y dotados



a priori con equipamientos y servicios. Estos Ultimos apuntan a ser mas eficaces porque estdn
planificados directamente, son usos del suelo altamente especializados.

Al respecto, la legislacién provincial3 y municipal4 da origen a la creacién del predio de PIT,
alejado de la ciudad, en el noroeste de la misma, sobre la interseccién de la ruta Nacional

N2226 y la ruta prov. N2 30. El mismo posee una superficie de 191.891,63 m?2. El reglamento de
copropiedad (7983) definia sectores de propiedad comin (calles, desaglies, etc.) y de
propiedad exclusiva.

Este seria el lugar de radicacién industrial de pequefias y medianas empresas que permitiera
generar una economia de escala en torno a los servicios, etc. y evitar la instalaciéon de
industrias dentro del ejido urbano.

Esto sin lugar a duda fue llevado a cabo como en toda la provincia y respondié a intereses que
superaban la gestidon local. Sus rasgos debian ser, calidad ambiental e imagen, buenas
infraestructuras técnicas, diversificacién de actividades, gerencias atentas a los cambios y
demandas. Objetivos ambiciosos que no todos cumplirian.

Lamentablemente el plano de ordenamiento de usos del suelo urbano excluye esta zona (por la
distancia a la ciudad) aungue si quedd reglamentado. En definitiva el PIT no funcioné porque la
mayor parte de las empresas encontraron estorbos y condicionantes para la instalacién,
dificultad con el transporte de los obreros, etc. Incluso su localizacién, poco afortunada,
también condiciona el lugar en términos ambientales (los vientos predominantes que dispersan
los contaminantes hacia la ciudad, algunas zonas del parque quedan anegadas por la lluvia,
etc.). A esto se puede agregar la falta de servicios comunes (establecidos por ley), como
balanzas, laboratorios, servicios a las industrias, sala de primeros auxilios, etc.) fundamentales
para la reduccién de costos en el marco de una supuesta economia de escala. Las franquicias y
los beneficios impositivos no fueron lo suficientemente atractivos para que el parque industrial
prosperara.

En definitiva, pocas fueron las industrias que se localizaron alli y no existié en general
relocalizacién de empresas en funcionamiento, ubicadas en areas conflictivas dentro de la
ciudad. Ademas muchos establecimientos gestionaron su radicacién en las dreas urbanas con
usos residenciales mixtos o residenciales de menor categoria (residencial 5 y 6). En estas areas
también ha sido notable el crecimiento residencial, en algunos casos asociado a los talleres
industriales y en otros al bajo valor de la tierra o la creacién de barrios impulsados por el
municipio.

Esto genera un circulo vicioso donde las empresas van a esos lugares porque el valor del suelo
es menor y el tamafo de los predios mayores, pero la gente que vive alli (en condiciones de
precariedad) sabe que la posibilidad de que su entorno mejore es casi nula... ahora por la
presencia de industrias. En definitiva las perspectivas de mejorar son escasas. ;Dénde quedan
los objetivos de la planificacién? ;Acaso falté una visidn estratégica que significara dar
participacién al empresariado local previa instalacién del parque? Indudablemente lo que fue la
ordenacién tradicional de usos del suelo de Tandil no funcioné, la estrategia parece ser otray a
partir de alli normativizar y organizar a los usos.

Muchas son las politicas que intentan vincular el desarrollo local con el cambio tecnolégico,
incluso mediante la creacién de parques industriales o distritos y medios innovadores. El marco
de accién es distinto al anterior porque intenta revalorizar asi las condiciones locales que
propician el crecimiento industrial, dirigiendo atencién a las PyMes, y sobre todo a la
cooperacién interempresarial, entre otras cosas. Este dinamismo es completamente distinto al
anterior, porque el eje es diferente y el papel del municipio también.

No obstante las acciones aisladas que disocian las actuaciones de promocién econémica de las
de caracter urbanistico pierden interés a favor de intervenciones mas integradas. Hoy en dia el



municipio no debe perder de vista, en materia de politica industrial que los acelerados
procesos de innovacién industrial suponen nuevas exigencias a las empresas en cuanto a
infraestructura técnica disponible, a la exigencia de calidad ambiental, al contexto de
investigacién, etc. Aparecen las PyMEs en el escenario local, con una mayor diversificacién y
una demanda de terrenos mas econdmicos para su radicacién en el parque industrial. También
el proceso de terciarizacién induce a las empresas a aumentar su superficie administrativa y de
oficinas y eso requiere una nueva reglamentacion que les permita ampliar la superficie
construida. Al respecto la creciente interdependencia entre la industria y los servicios puede
entrar en conflicto con normativas urbanisticas que disocien ambos tipos de actividades.

El rechazo de posiciones extremas, identificadas con criterios de zonificacién estricta frente a
una flexibilidad excesiva, la necesidad de rehabilitacién de algunas industrias para otros usos y
la rezonificacién por criterios ambientales son cosas a considerar en un nuevo debate de los
municipios y los agentes locales.

Reflexiones finales

Cabria una reflexién; el ordenamiento territorial tradicional ha quedado obsoleto, ahora se
requiere de una visidn estratégica. No obstante analizando los usos del suelo actual, ain desde
la sencilla y dura visién de los planos municipales puede estimarse una estrategia, que implica
algunos lineamientos sobre la distribucidén de los usos y las dreas de expansién de la ciudad asi
como la dotacién de servicios de las zonas, segun su categoria. ;Cudl es la estrategia? La
resolucién de problematicas a medida que estas aparecen, con herramientas de corto plazo
dentro de una burocracia lenta y algunos ases en la manga como son: la excepcién a
determinados proyectos sin justificacién, la responsabilidad en gobiernos anteriores, y la
desinformacién generalizada de la poblacidn.

"Algunos" sostienen que aun sin tener estrategia "algunos" intentan gobernar... y sostienen
gque eso debe cambiar, que con la planificacién estratégica esto se puede corregir... con
flexibilidad, con participacién, con objetivos a largo plazo, agilidad burocratica, etc. Que estos
propongan un ordenamiento en los usos del suelo que, aunque desde el plano sea
aparentemente igual, cuente con una red de informacién y una estructura mas sélida para
aplicar una normativa... la ordenanza de Ordenamiento de usos del suelo del partido de Tandil
visién 2000-2010.

Citas:

1 Ubicado al sudeste de la provincia de Buenos Aires, a 300 Km de Capital Federal. Cuenta con una poblacién aproximada de 100.000
hab. Con wuna base econémica basada en la actividad agricolo-ganadera, industrial, comercial y de servicios.

2 Estos son consideradas areas fuelle dentro de la ciudad donde esta se podria expandir, o a la que se le puedan otros usos. En general
coincide con las areas serranas.

3 Ley N2 7982 y N2 9627, Decreto N2 826/80 (decretaba los polos de desarrollo y las zonas de dindmica propia), Ley 7474 (Otorga
franquicias para ciertas industrias de interés provincial por 5 afos), Ordenanza 279 y decreto modificatorio 7762/69

4 Decretos N° 2539 y N2 2506. Ordenanza 1720
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