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1. INTRODUCCION

La evaluacién de las politicas de ordenamiento en un territorio vulnerable y
complejo requiere analizar los patrones del asentamiento humano y encontrar
probleméticas’ relacionadas con la calidad de vida de la poblacién incluyendo
los riesgos probables en distintos horizontes temporales.

El caso de estudio seleccionado forma parte del Litoral Sur Metropolitano de
Buenos Aires y corresponde a los Partidos de Ensenada y Berisso incluyendo
la jurisdiccién del Puerto La Plata. Tiene la complejidad de una region
metropolitana con las cuestiones interjurisdiccionales asociadas a la gestion
del ordenamiento territorial como problematica. Como parte de un
asentamiento ‘“litoral”, que aloja en general actividades incompatibles que
compiten por el uso de los recursos suelo y agua, constituye un territorio de
interfase reconocido como fragil a partir de: las inundaciones ciclicas; el
impacto negativo de las actividades industriales y del area de enterramiento de
los residuos sélidos de origen metropolitano; el escaso reconocimiento legal y
social de la necesidad del especial ordenamiento que requiere el area; de la
naturaleza interjurisdiccional de las problematicas y, de otra cuestion central,
la vulnerabilidad social resultante.

Por lo tanto, la investigacion que se presenta avanza en el reconocimiento de
algunas de las probleméticas mencionadas a partir de evaluar la vulnerabilidad
relacionada con las condiciones de riesgo tanto en los patrones territoriales
como en los de ordenamiento territorial.

! Asociadas a las circunstancias sociales y temporales de insustentabilidad cuantificando tanto a la poblacion
como a los bienes familiares y sociales que estarian involucrados.



El &rea de estudio reconoce tres instancias de pertenencia a escala mayor. La
primera a la region metropolitana de Buenos Aires, a la que se encuentra
vinculada -por una parte- mediante la continuidad del frente litoral del Rio de la
Plata y ademas a partir de su articulacion con la red de vinculos viales
correspondientes al corredor sudeste metropolitano. La segunda al litoral sur,
gque cuenta con una poblacion aproximada de 1.250.000 habitantes,
distribuidos en cinco jurisdicciones municipales®. La tercera de las escalas,
contexto inmediato del area de estudio, la constituye el denominado Gran La
Plata, integrado por los partidos de La Plata, Berisso y Ensenada, con una
superficie de 1162 km?, y una poblacion de 702.449 habitantes. (Figura N° 1)
Desde el origen fundacional de la capital provincial, estas tres jurisdicciones
formaban parte de una sola. Hacia finales de la década del "50, se procedi6 a
su compartimentacién. Esa situacion determiné un gradual distanciamiento e
independizacién de las politicas de ordenamiento urbano, de la atencion de
probleméticas sociales y ambientales comunes y de la prestacion de ciertos
servicios urbanos; pese a la fuerte correspondencia funcional entre las
sociedades involucradas, cuyos sitios de residencia y de trabajo no siempre se
ubican en una misma jurisdiccion.

Las restricciones del medio natural en la franja litoral para su ocupacién se
corresponden con la planicie de inundacién del rio y la configuracion geolégica
aluvional. Ellas se han constituido en una limitacion importante para cualquier
asentamiento humano, sus particularidades estdn dadas también por los
suelos arcillosos, anegamientos permanentes, hapa freatica salinizada y muy
cerca de la superficie® (Figura N °2).

Otra de las particularidades del area lo constituye la reciente culminacién de la
AU La Plata- Buenos Aires, obra que importa un notable mejoramiento de la
accesibilidad por medio automotor, que amplia y complementa la oferta vial
existente, tanto en sentido radial como en sus conexiones transversales.
Histéricamente, el corredor ferroviario del F.C. Gral. Roca en sentido a La
Plata, gener6 el desarrollo urbano del area. En la actualidad, el retraso
tecnoloégico y el funcionamiento escasamente eficiente del mismo, ha
significado la pérdida en su competencia con el modo automotor.

2. OBJETIVOS

= |dentificar las politicas territoriales de ordenamiento, uso y ocupacién del
suelo vigentes en los partidos de Ensenada y Berisso —y Puerto La Plata-,
integrantes del litoral sur metropolitano de la RMBA.

= Evaluar esas politicas a la luz de sus capacidades para modificar las
condiciones de vulnerabilidad que presentan esos territorios.

% Ensenada, Berisso, Berazategui, Quilmes y Avellaneda.

® GALAFASSI, G. “Situacién ambiental del Gran La Plata. Argentina. Definicion de areas aptas para
urbanizacion”. En Revista Interamericana de Planificacion (SIAP). Volumen XXX N° 119 y 120. Afio 1998.



3. MARCO TEORICO Y METODOLOGICO

Se entiende como politicas al conjunto de iniciativas, decisiones y acciones del
régimen politico frente a situaciones socialmente problematicas y que buscan
la resolucién de las mismas o llevarlas a niveles manejables. En particular las
politicas territoriales, son dirigidas a coordinar y armonizar las actuaciones con
incidencia territorial de los diferentes niveles y sectores de la administracién.
Es un concepto equivalente al de ordenamiento territorial’>. Se define como
ordenamiento a “la expresién espacial de las politicas econémicas, sociales,
culturales, y ecolégicas de la sociedad”. Es a la vez una disciplina cientifica,
una técnica administrativa y una politica concebida como un enfoque
interdisciplinario y global, cuyo objetivo es un desarrollo equilibrado de las
regiones y la organizacion fisica del espacio segun un concepto rector”
(CEMAT, 1982). En especial y teniendo como marco el ordenamiento territorial
las politicas urbanas, son las que se desarrollan en territorios urbanos y peri-
urbanos y que, en general pertenecen al ambito de las politicas publicas
municipales y a las politicas territoriales. (I. Lopez Barrio, 2003).

Al territorio objeto de estudio se lo considera vulnerable desde lo ambiental y
social, asi como desde la gestion, entendiendo como vulnerabilidad a la
capacidad que tanto los bienes como las personas tienen para enfrentar las
condiciones de riesgo a que se encuentra sometido un territorio.

La condicién de vulnerabilidad del espacio litoral se expresa a partir de
constituir la interfase tierra/agua en la cual las actividades que se desarrollan
inciden y alteran la dindmica especifica de los procesos naturales. En ese
sentido se ha reconocido un alto grado de fragilidad dado por las condiciones
geomorfolégicas e hidrolégicas, por las problematicas que de ello devienen
asociadas a inundaciones periédicas y ciclicas, y por la alteraciébn de los
recursos naturales y de los procesos cuyas causas combinan aspectos de
origen natural y/o antrépico.

Por otra parte, la vulnerabilidad social del territorio de estudio se expresa en el
disimil conocimiento que la poblacién tiene de las diferentes condiciones de
riesgo vy, particularmente, en las caracteristicas socioeconémicas criticas de
gran parte de la poblacién asentada, que dificultan las posibilidades de actuar
en consecuencia.

Finalmente, la vulnerabilidad de la gestibn municipal se reconoce en la
capacidad de enfrentar el riesgo a partir de los recursos presupuestarios
limitados; de la debilidad frente a decisiones supralocales e
interjurisdiccionales; y del bajo nivel de organizacion y articulacion con otras
organizaciones (sector publico, privado y de la comunidad) para controlar,
atenuar y actuar en la prevencién y en la catastrofe.

Por lo expuesto se ha considerado pertinente contemplar la vulnerabilidad
como uno de los factores condicionantes para la definicion de los criterios de
ordenamiento del territorio de los partidos de Berisso y Ensenada.

4 (Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios, 2004)



Para el abordaje metodolégico, pensar en términos de “vulnerabilidad” implica
en primer término identificar el problema existente o “amenaza” que puede
afectar a un territorio, reconocer su naturaleza, origen, grado de peligrosidad,
ocurrencia, etc.

También interesa conocer la “exposicion™ en tanto distribucién espacial de lo
potencialmente afectable por el problema o amenaza, y considerar que, de
acuerdo a factores socio econdmicos, habitacionales, sanitarios, nutricionales,
psicosociales y ambientales™, se podra hipotetizar la “capacidad de ese
territorio para hacer frente a las condiciones de riesgo™’.

A esos efectos, se analizaron las condiciones de riesgo en relacién a los
conflictos detectados y amenazas posibles (contaminacién, inundacion,
incendio, explosion), a partir de lo cual se reconocieron las areas expuestas o
de posible afectacion que la propuesta de ordenamiento deberia modificar.

Seguidamente se correlacionaron las diferentes areas de exposicion con los
patrones territoriales correspondientes que dan cuenta de las personas,
actividades y bienes involucrados en ellas. Sobre la base de esa interrelacion y
con el objeto de realizar una aproximacion al conocimiento de distintos grados
de vulnerabilidad, se establecieron rangos diferenciados valorando la méaxima
jerarquia -situacion mas desfavorable- en correspondencia con areas de mayor
exposicion al riesgo, donde se ubican sectores sociales de menores recursos
y/o mayor concentracién de poblacién, bienes, y de actividades econémicas8.

4. LAS PROBLEMATICAS TERRITORIALES Y AMBIENTALES.

PATRONES TERRITORIALES ACTUALES

Se han construido patrones territoriales a los efectos de caracterizar, explicar y
evaluar la actual configuracion del area de estudio. Entendemos a los patrones
territoriales como una forma de delimitacion del espacio, en funcién de la
verificacion de una particular combinacién de atributos comunes en toda su
extension. Para el presente estudio, tales atributos refieren a variables que
involucran la aptitud y condicionantes provenientes del medio natural, del tipo
de urbanizacién (que considera la existencia de ocupacion fisica o funcional
del espacio, la accesibilidad, la densidad poblacional y la existencia de
servicios urbanos) y de las actividades localizadas.

Se trata —en definitiva- del reconocimiento de un caracter diferencial de
porciones territoriales, en base a la identificacion de sus espacialidades

® «_.un estimado de la probabilidad de pérdidas esperadas por causa de un evento peligroso dado”.

(OEA.1993). Se cuantifica como poblacion involucrada en nimero de personas; y como valor de los bienes
expuestos, en cantidad de dinero.

® HERZER, H. 1990. “Los desastres no son tan naturales como parecen”

" Desde esta concepcion la Vulnerabilidad asociada al Riesgo remite las nociones de Incertidumbre, de
Amenaza o Peligro y de Exposicién.

8 En este sentido puede reconocerse que actividades como el turismo y la recreacion resultan mas
vulnerables que otras a los efectos de los conflictos y amenazas detectados en el &rea. Inclusive la actividad
portuaria sujeta al riesgo de explosion e incendio por la cercania a la industria petroquimica determina cierto
grado de vulnerabilidad que condiciona el desarrollo de la misma
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dominantes (que surgen de la articulacion de las dimensiones sociales,
econdmicas y fisicas -naturales y construidas-). Desde luego que no se trata
de &mbitos autbnomos y al margen de lo que acontece en su contexto mediato
e inmediato, sino que -por el contrario- los patrones se hallan insertos en un
proceso de organizacion territorial mas amplio que contribuye en mayor o
menor medida a su configuracion.

Como resultado de la evaluacion realizada®, se logré la caracterizacion del
territorio en relacién con las variables relevantes antes mencionadas. Esto
llevé a la identificacion de catorce patrones territoriales (Figura N° 4). En cinco
de ellos (I a V), el factor dominante es el uso residencial; en otros destaca la
existencia de actividades terciarias (VI: Areas Centrales y VII: Corredores
Comerciales). El uso productivo tanto industrial como agricola, caracteriza a
los patrones VIII y IX; los patrones X y Xl identifican a los equipamientos
sociales y de servicios, tanto publicos como privados; mientras que los tres
ultimos corresponden a grandes espacios abiertos practicamente no ocupados.

El area de estudio cuenta con una superficie de 220 km2 y una poblacion de
131.033 habitantes. Desde el punto de vista jurisdiccional involucra a dos
distritos municipales: los Partidos de Ensenada y Berisso. El borde mas
extenso corresponde a la ribera del Rio de la Plata, aproximadamente paralelo
al limite con el partido de La Plata. Ambas jurisdicciones limitan entre si, en el
sentido transversal a los limites antes citados. En rigor, dicho limite
corresponde al eje longitudinal de la franja ocupada por la jurisdiccién del
Puerto La Plata -que incluye la Destileria de YPF Repsol-, abarcando
porciones territoriales de ambos partidos.

El puerto, originalmente de jurisdiccién nacional, fue transferido en los "90 a la
esfera provincial, siendo administrado en la actualidad por un Consorcio
multisectorial. Pese a la fragil condicion del suelo y su inaptitud para el uso
urbano, la realidad muestra el resultado de un particular proceso de ocupacién
territorial consolidado a partir de la fundacién de la ciudad de La Plata y la
construccion del mencionado puerto, que produjo una fractura fisica que
perdura hasta nuestros dias.

El desarrollo de la industria de la carne para su exportacién —que en su forma
primitiva dio origen a Berisso-, y la posterior radicaciéon de la destileria de
petréleo —ocupando y condicionando los espacios portuarios-, constituyen las
actividades relevantes que impulsaron desde su inicio, el proceso de
crecimiento demografico en diferentes oleadas inmigratorias, incidiendo
fuertemente en la configuracion y consolidacién urbanas del area de estudio.

Posteriormente, la radicacién del polo petroquimico, los astilleros y la
siderurgia en Ensenada, junto a las demandas espaciales para la localizacion
residencial y de las actividades terciarias asociadas a dicho uso, y en menor
medida, la actividad recreativa en la costa fluvial; dieron forma a la ocupacion
urbana actual del area considerada. Las actividades primarias (extractivas y
horticolas) cuentan con una muy baja significacion econémica y fisica.

® Con base en tareas de foto interpretacion, lectura de imagenes satelitales, fotos de vuelos especiales,
informacién procedente de municipios y organismos provinciales; ajustados a partir de relevamiento in situ.

5



Otro factor esencial a los efectos de comprender la actual configuracion
territorial, corresponde al accionar especulativo de los operadores
inmobiliarios, favorecidos durante décadas ante los vacios y falencias de los
marcos normativos y legales vigentes. Pero también debe mencionarse el
manejo estatal, que mediante sucesivas politicas vinculadas a la organizacion
territorial implementadas desde diferentes jurisdicciones (redes de pavimentos
y servicios, construccion de viviendas de interés social, habilitaciones de
radicaciones industriales, etc.); generaron —o contribuyeron a la existencia- de
situaciones altamente conflictivas y condicionantes de nuevas ocupaciones.

Entre las probleméticas més destacadas vinculadas al medio natural, se
pueden mencionar —como desastre natural- a las inundaciones, las que se
producen por combinacion de dos factores: la condicion de relieve y las
crecidas por sudestadas (Figura N °2). El area se halla afectada por
contaminacion, tanto de sus aguas superficiales (Arroyo El Gato, Rio Santiago
y el propio Rio de la Plata) como de las subterraneas (altos contenidos salinos,
filtraciones por actividad industrial y el relleno sanitario del CEAMSE). Ademas
debe mencionarse la contaminacion atmosférica que produce el Polo
Petroquimico (principal emisor) y la degradacion de suelos (por el mencionado
relleno sanitario, por las actividades extractivas y por los hidrocarburos
derramados). Sin embargo, el riesgo explosivo es uno de los temas de mayor
criticidad en la zona, vinculado a la produccién y almacenamiento de
combustibles (estatico); como asi también a su traslado (dinamico).

Se han considerado de modo especial dos indicadores de la situacién
demografica: el incremento poblacional y las necesidades basicas
insatisfechas. El primero de ellos, permite distinguir un comportamiento dispar;
con estabilidad relativa en las cabeceras, e incrementos significativos tanto en
la franja limitrofe con el partido de La Plata (Av. 122/ RP 11) como asi también
en la localidad de Punta Lara.

El indicador necesidades basicas insatisfechas —NBI- (Figura N° 3) permite
corroborar que las condiciones méas desfavorables se presentan en
localizaciones periféricas del area de estudio, y particularmente de los bordes
de las &reas urbanas anteriormente identificadas; pudiéndose inferir cierta
correspondencia entre los indicadores considerados en el presente apartado:
crecimiento poblacional y necesidades basicas insatisfechas.

A partir del reconocimiento realizado en relacién a los problemas ambientales
se delimitaron en la Figura N°5 las areas de exposicion al riesgo de
inundacion, de explosién y de contaminacion.

Cabe aclarar que el resultado al que se arribo constituye una aproximacion
sobre la base de los antecedentes para el caso del riesgo de inundacién y, de
la aplicacion de indicadores para determinar areas de posible afectacion,
diversos aspectos (geomorfologia, hidrologia, tipo de suelo) que se
determinaron distintos grados de riesgo de inundacion (minimo, medio,
mé&ximo) y delimitaron en el territorio las envolventes correspondientes a riesgo
hidrico medio y alto.

A fin de abordar el riesgo relacionado con actividades peligrosas y determinar
las areas de exposicién a eventuales incendios y explosién, se consideraron
solamente los depdsitos de gas licuado existentes en el &rea, de acuerdo a los



Unicos estudios antecedentes consultados™. Estos contemplan el denominado
efecto BLEVE™, a partir del cual se delimitdé un &rea inmediata al depdsito de
maximo riesgo (con un radio de 800m) y un anillo expansivo (hasta una
distancia de 2000 m).

Las &reas expuestas a contaminacion aérea se identificaron a partir de
considerar las principales fuentes de emision del polo industrial. Frente a las
dificultades para delimitar el area de exposicién, que en realidad excede los
limites de los partidos estudiados, se han considerado especialmente las
emanaciones de COPETRO" sobre las inmediaciones urbanas®.

Si bien se han identificado los principales cursos superficiales contaminados,
dada su interrelacién con el resto del sistema hidrico (superficial y subterraneo)
se consideré que toda el area de estudio esta expuesta por este factor de
riesgo.

Finalmente se contempl6 la localizacién de la CEAMSEY, y a los efectos de
delimitar un area de exposicion, frente a la inexistencia de estudios especificos
para nuestro caso, se recurri6 a la aplicacién de radios de influencia
determinados para rellenos sanitarios en regiones metropolitanas de Chile,
donde se contempla un radio de 600 metros®.

De la espacializacion realizada se observa que las areas expuestas a riesgo
de inundacion, si bien con distinto grado, se distribuyen practicamente en toda
la extension del territorio, mientras que las correspondientes a riesgo por
explosién quedan mas circunscriptas a una porcién abarcando grandes
espacios vacios pero también &reas con gran concentracion de poblacion y
actividad.

PATRONES TERRITORIALES NORMADOS

A partir del andlisis del marco normativo municipal vigente en materia de
ordenamiento del uso y ocupacion del suelo se identificaron los patrones
territoriales resultantes aplicando similares criterios a los utilizados con los del
territorio real. Se identificaron 14 patrones cuya representacion se expresa en
la Figura N°8.

1 Args. Boto, Carpignano, Cricelli y Miralles. “Diagnéstico para el desarrollo de Ensenada. Ambiente,
Industria, Estado y Comunidad”. FAU- UNLP. La Plata, Afio 1995.

Mo g explosion de un tanque de gas licuado de petroleo produce un efecto que se denomina BLEVE (Boling
Liquid Expanding Vapor Explosion) y es una explosion de vapores en expansion y liquidos en ebulliciéon que
puede producirse en industrias petroquimicas como las que existen en Ensenada”...”Una esfera que explote
tiene una capacidad destructiva muy extensa debido a que por accién del calor el gas licuado pasa al estado
gaseoso expandiéndose rapidamente. En 800 m a la redonda es donde se producen mayor cantidad de
victimas y destruccién ya que todo es directamente carbonizado por temperaturas aproximadas de 3500 °C.
En un radio de 2000 m. todo se ve afectado por la onda de calor y expansiva. La recomendacion final es que
una zona de seguridad indica que no deberia haber viviendas a menos de dos kilémetros de un lugar donde
haya peligro de BLEVE. “cita Jefe Cuerpo de Bomberos Nacionales de Venezuela en “Diagnoéstico para el
desarrollo de Ensenada. Ambiente, Industria, Estado y Comunidad. Args. Boto, Carpignano, Cricelli y
Miralles. Afio 1995.

'2 planta de depdsito y calcinacion de coque.

'3 | as restantes fuentes emisoras de contaminacion quedarian incluidas dentro de las areas de exposicion
por riesgo de incendio y explosion.

* Coordinadora Ecoldgica Area Metropolitana Sociedad del Estado.

1 Arg. Lépez Isabel La Problemética de los residuos sélidos en el Gran La Plata. Afio 2001.



De la lectura de los patrones normados y su comparacién con los patrones del
territorio real se reconocieron a grandes rasgos los principales cambios
promovidos en la configuracion territorial.

En relacién a los patrones residenciales se promueve el completamiento de un
acotado sector residencial de alta densidad en Ensenada, y la asignacion de
patrones residenciales de densidades medias para la mayoria de las actuales
areas urbanizadas, asi como de las expansiones hacia el bafiado de los
sectores aledafios a La Plata en ambos partidos.

En el resto de las areas urbanizadas y de expansién se promueven patrones
residenciales de baja densidad en Punta Lara y en sectores vinculados a la
Avenida Bossinga en la conexién con el casco de Ensenada; y de muy baja
densidad en inmediaciones del Puerto en Ensenada y en las respectivas
expansiones sobre Av. Montevideo y Ruta 11 en Berisso —

Respecto a los patrones denominados como productivos, se observa que se
consolida el patron industrial y expande rodeando toda el area urbanizada de
Ensenada y extendiéndose hacia la costa. En el caso de Berisso se consolida
el patron del territorio real y se conforma uno aisladamente aledafio a zonas
residenciales vinculado a la prolongacion de la Montevideo. EI denominado
patron portuario se extiende hacia las islas en ambas jurisdicciones,
promoviendo en Berisso la consolidacion industrial de las actuales areas
operativas del puerto aledafias a la cabecera de la ciudad.

Los patrones de actividades de tipo recreativo en grandes espacios abiertos,
consolidan el caracter publico de las areas correspondientes al balneario de
Punta Lara. Paralelamente se conforman nuevas &reas con patrones de
esparcimiento y recreacion que admiten la ocupacién de sectores aledafios a
areas residenciales de Punta Lara, y sobre parte del monte costero que limita
con la planta urbana de Berisso. Asimismo se crea un area de esparcimiento y
recreacion a lo largo de la Ruta 11 con la particularidad de admitir alojamiento
no permanente de densidades medias.

Los principales cambios en los patrones de bafiados y montes del territorio
real, no comprendidos en los patrones normados antes enunciados (que
basicamente quedaron involucrados como industrial, en el caso de Ensenada,
y como residencial o de esparcimiento y recreacién en ambas jurisdicciones)
tienen que ver con el mantenimiento de su condicién actual tanto de uso y
ocupacion en el caso de Ensenada, y con la posibilidad de transformacién en
la medida en que se modifigue su conformaciéon natural en Berisso,
posibilitando de este modo su subdivisién, uso y ocupacion.

A los efectos de interpretar como la gestién municipal a través de la normativa
reconoce las condiciones de riesgo a que estan afectados los territorios se
espacializaron en la Figura N°9 las unidades territoriales normadas segun
grado de vulnerabilidad®.

A partir de ello se puede constatar que desde las normativas de uso y
ocupacion del suelo se contempla la consolidacion y expansion de las areas
industriales ampliando consecuentemente las areas de riesgo de explosiéon®’,
mientras que la condicién de riesgo por inundacién no esta suficientemente
tratada.

!¢ Con similar procedimiento al realizado para conocer el grado de vulnerabilidad del territorio en la situacion
actual se procedio a hipotetizar como variaria la condicién de vulnerabilidad en la medida que se concretaran
las previsiones en materia de uso y ocupacion de las normativas municipales y del plan regulador del Puerto
7 Considerando el incremento de localizaciones industriales de similares caracteristicas a las existentes
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Si el ordenamiento territorial como politica es aquella que sintetiza los
procesos integrales de transformacion del desarrollo y la organizacion territorial
para revertir los problemas actuales y futuros mediados por la practica de la
planificacion y la gestién en distintas escalas, &mbitos y horizontes temporales
surge como importante remarcar que este proceso no se ha cumplido tanto
en Berisso como en Ensenada.

GRADOS DE VULNERABILIDAD DEL AREA

Como se mencionara la determinacion de los grados de vulnerabilidad se
realiz6 teniendo en cuenta las areas de exposicion a factores de riesgo (Figura
N°5) y las caracteristicas diferenciales que en ellas se reconocieron a través
de los patrones territoriales (Figura N°4).

Del analisis de ambas variables se delimitaron y caracterizaron unidades
territoriales segun grado de vulnerabilidad cuya espacializacién se realiza en la
figura N° 6.

A los efectos del andlisis se diferencio el gradiente de vulnerabilidad segun el
tipo de actividad dominante residencial, industrial/portuaria, recreacion y la
condicion de grandes espacios abiertos. Particularmente se desagregd el
patron residencial por la trascendencia que adquiere a la afectacion a la
poblacién expuesta.

De la imagen se desprende que las condiciones de mayor vulnerabilidad se
dan en principio sobre asentamientos residenciales donde se conjugan
distintos factores de riesgo en correspondencia con areas de mayor
concentracion de personas y/o de sectores sociales de escasos recursos.

A los efectos de esta aproximacion los grados de vulnerabilidad se
determinaron sin la intencion de definir cual es la situacibn mas critica de
exposicion al riesgo (inundacién o explosién) ya que difieren sustancialmente
en los efectos que producen y asimismo en las probabilidades de ocurrencia.

Cabe aclarar que la escasa existencia de estudios especificos para el area —
particularmente referidos a riesgo de explosién e incendio- que definan
parametros y metodologias apropiadas para cuantificar y cualificar las
amenazas, y consecuentemente delimitar las areas de exposicidén disminuyen
las posibilidades de evaluar la problematica y determinar formas de
intervencién adecuadas.

No obstante ello, a partir de la aproximacién realizada se pudo observar que
los asentamientos del area de estudio tienen distinto grado de vulnerabilidad
por contaminacion (agua, suelo, aire) y riesgos de inundacion, explosién o
combinacién de ambos.

En cuanto a las actividades econdémicas productivas del &rea -actuales y
potenciales- se advierte que las mismas presentan distinto grado de
vulnerabilidad frente a iguales condiciones de riesgo. En este sentido interesa
destacar la vulnerabilidad de la actividad turistica recreativa asi como la del
propio puerto.

Con respecto a la vulnerabilidad asociada al riesgo por inundacién, si bien todo
el territorio esta bajo cota, existe una limitada extension de superficie no
urbanizada que presenta condiciones de riesgo medio de inundacién con
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limitaciones del suelo y restricciones de accesibilidad, que necesariamente
deberé tenerse en cuenta a los efectos del potencial crecimiento urbano.

En la situacién actual es necesario destacar que las areas urbanizadas con
mayor grado de consolidacion y menor crecimiento poblacional se encuentran
afectadas por la conjuncién de riesgo de inundacion, de explosion y de
contaminacion. En este sentido si bien se reconoce el importante perjuicio
sobre los bienes ya instalados las tendencias de crecimiento poblacional
permiten pensar en que la afectacién a las personas no se acreciente.
Asimismo es necesario observar que las tendencias de crecimiento poblacional
son mayores sobre las areas con mayor riesgo de inundacién y acotadamente
en areas con riesgo explosivo.

5. LAS POLITICA DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Se entiende como politicas publicas al conjunto de objetivos, decisiones y
acciones que lleva a cabo un gobierno para solucionar problemas que en un
momento determinado los ciudadanos y el gobierno consideran prioritarios. Es
un proceso que involucra las siguientes fases: identificacion y definicion del
problema, formulacion de alternativas de solucion, adopcion de una alternativa,
implementacion de la alternativa seleccionada y evaluacion de los resultados.

Basicamente la estructura de este proceso es similar a la tradicional
formulacion de proyectos. La sustancial diferencia es que la implementacion de
estos proyectos publicos son ejecutados y evaluados por el Estado y en
definitiva por un gobierno en particular, tanto en términos politicos como
técnicos. Este proceso es de cardcter ciclico y sistémico, ya que en
determinado momento el gobierno realiza una revisién para medir impactos y
metas, en cuanto a satisfaccién de objetivos.

En este caso la ponencia revisa las politicas publicas —mediante el proceso de
investigacion- observando si ellas proponen transformar, aumentado y/o
disminuir los grados de vulnerabilidad territorial en Ensenada y Berisso.

Se han seleccionado las politicas territoriales que involucran al desarrollo fisico
(ordenamiento territorial, vivienda, suelo e infraestructura/servicios) y, a las de
proteccibn ambiental. Estos temas forman parte de un proyecto de
investigacion mas amplio que también evalGa la promocién econémica y el
desarrollo social (industria, puerto y turismo) junto al modo en que la estructura
organizativa municipal considera las tematicas mencionadas.

Los instrumentos de ordenamiento territorial que de forma obligatoria deben
cumplir los municipios se describen en el articulo 75 de la Ley de Suelo de la
Provincia de Buenos Aires y son considerados como partes integrantes del
Plan de Ordenamiento. Estan definidos por las siguientes etapas: 1-
Delimitacion preliminar de Areas; 2-Zonificacion segln usos; 3- Plan de
Ordenamiento municipal y como partes que se desprenden de este Ultimo los
Planes Particularizados que sean necesarios. De ellas, solamente se ha
cumplido en Ensenada con la primera y, en Berisso con la segunda.

A partir de estos dos instrumentos se propone una clasificacion de usos del
suelo por Areas y zonas muy general adjudicando indicadores de ocupacion y
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subdivisién del suelo en la totalidad del espacio de ambos Partidos. A ellas se
sobrepone en sentido suroeste-noroeste la jurisdiccion del Puerto La Plata que
desde 1999 cuenta con un Plan Regulador organizado segin sus metas de
desarrollo y una propuesta de transformacion con plazos y gestiones a cumplir.

Tanto en Berisso como en Ensenada se reconoce la organizacién del territorio
a partir de clasificarlo en grandes areas con destinos Urbanos,
Complementarios y Rurales. (Figura N°7)

La Delimitacion de Areas (Ordenanzas N 977/83 y 2479/00) en Ensenada
reconoce tres Areas Urbanas contenidas o limitadas mayoritariamente por
Areas Complementarias; la que limita con la ribera en direccion noreste
(Localidad de Punta Lara), con bajos indicadores de explotacion del suelo; el
Area del casco fundacional (Ensenada) circunscripta por Zona Franca, las
grandes areas industriales y parte del Puerto; y la tercera, también de direccion
noreste pero interior (Localidad El Dique), caracterizada como un borde de
configuracién lineal que limita con La Plata y se continua en el territorio de
Berisso. Los indicadores de explotacion del suelo son bajos y medios a partir
de la falta de infraestructura de saneamiento (cloacas) en gran parte del
territorio urbano. El casco fundacional de Ensenada posee indicadores de
media y alta densidad junto a dos sectores calificados de semiurbanizados con
baja densidad.

Las Areas Complementarias estan caracterizadas por actividades que
compiten por el uso de los recursos ambientales y del territorio litoral en
general. Delimitan espacios a veces ya ocupados con usos complejos como,
los Industriales Exclusivos, para actividades productivas relacionadas con la
transformacion del petréleo, otras industrias derivadas y también pesadas, el
Transporte Fluvial y la Zona Franca. En otras, que limitan con la ribera, se
definen areas para usos recreativos y de reserva como el Uso Especifico Selva
Marginal. Sobre el camino Parque gque conecta La Plata con la costanera se
propone otra Zona de Esparcimiento anexa al Area Complementaria destinada
al enterramiento de residuos sélidos (CEAMSE).

El Area Rural localizada al oeste de estas Ultimas coincide con la planicie de
inundacién, como las Areas Complementarias Industriales, (asentadas sobre
importantes rellenos) y no posee indicadores que orienten su destino ni otro
tipo de restricciones. Por ultimo, merece destacarse el reconocimiento de dos
zonas denominadas de Seguridad. Ellas son sectores de area urbana que por
su proximidad con actividades peligrosas tales como las de produccion,
almacenaje y transporte de combustible se consideran no recomendables para
asentamientos humanos. Se prohibe a la poblaciéon con caracter preventivo y
provisorio, hasta tanto el Municipio estudie y defina una alternativa de
asentamiento que compatibilice las actividades nombradas, a no efectivizar
nuevas radicaciones y/o ampliaciones. Sin embargo, el mismo municipio siguio
consolidando el sector con equipamientos colectivos y, por Ordenanza 742/79,
modifico parcialmente la Ordenanza 680/78, permitiendo la incorporacién en la
zona de aquellas industrias que necesiten integrarse funcionalmente al puerto
a condicion que la propia industria asuma el riesgo emergente de su
instalacion. Por lo tanto, estas zonas que pueden interpretarse como espacios
de amortiguacion entre Puerto e Industria y Area Urbana de Ensenada y Area
Urbana de EI Dique han continuado con su ocupacion.
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Con respecto a la problematica de la inundacion solo en las Areas Urbanas —
sin importar el grado de consolidacion- se regula una cota minima de piso que
debe cumplirse, referenciada a los tipos de pavimento que posean al frente las
parcelas a ocupar, sin llegar a los + 3,50 estipulado por Ley Provincial N*
6254/60.

En Berisso, la Zonificacion de Usos fue puesta en vigencia en 1978 y en 2002
se sancion la Ordenanza N 2512 que ordena algunas modificaciones aunque
estas no son sustanciales. En esta jurisdiccion las Areas Urbanas,
Complementarias y Rurales adoptan una configuracion totalmente distinta que
en Ensenada con respecto a la relacion entre ellas. En Berisso el Area Urbana
se reconoce como una totalidad a partir de un corredor urbano que articula el
asentamiento originario de Berisso — Unico caracterizado con densidades
medias - con la urbanizacion noreste de conformacion lineal que limita con La
Plata. Esta se yuxtapone al noroeste con el Puerto y al sureste y noreste con
dos Areas Rurales muy distintas. La primera y de mayor magnitud esta
definida como una Zona de Recuperacion a partir de caracterizarla como “...la
que en su estado natural no es apta para usos urbanos pero resulta
recuperable mediante obras o acciones.... actualmente inundable, libre de
ocupacion y sujeta a recuperacion, mediante obras de infraestructura que
aseguren su saneamiento” y, la segunda , limitada por el rio y otros cursos de
agua menores y esté ocupada por el monte costero y caracterizada como Zona
de Esparcimiento para el turismo. Las Areas Complementarias no envuelven el
Area Urbana sino que son la prolongacion lineal del casco de Berisso y de la
interior que limita con la Plata y estan destinadas para Ensanche Urbano y
para algunos Usos Especificos. Las zonas industriales mantienen una
distribucién concentrada de gran superficie en relaciéon con el puerto y otra
destinada a parque industrial, denominada zona industrial exclusiva que solo
podra utilizarse con el mejoramiento de la accesibilidad regional a partir de la
vinculacién de la Ruta N° 6 con el Puerto.

6. CONCLUSIONES
En relacion a las problematicas territoriales y ambientales.

Los asentamientos del area de estudio estan expuestos a distintos factores de
riesgo: contaminacién (agua, suelo, aire) inundacién, explosion o combinacion
de los mismos; estando la totalidad del area de estudio sometida a riesgo de
inundacién. Solo una limitada extension de superficie no urbanizada presenta
condiciones de riesgo de inundacién minimo o medio, aunque con limitaciones
del suelo y restricciones de accesibilidad. Parte del territorio urbano esta
expuesto ademas a riesgo tecnolégico.

Se reconocen distintos grados de vulnerabilidad en funcién de las condiciones
cuali-cuantitativas de la poblacibn expuesta. En general existe una
coincidencia entre las areas de mayor riesgo y las que cuentan con
importantes porcentajes de poblacién con NBI. Asimismo, se ha constatado
gue las &reas urbanas con mayor grado de consolidacion -y menor
crecimiento poblacional- se encuentran afectadas por los distintos factores de
riesgo.
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El analisis de la evolucion de las areas con ocupacion urbana, permitio
detectar la existencia de una tendencia de crecimiento poblacional sobre las
areas con mayor riesgo de inundacién y acotadamente en areas con riesgo
explosivo. También los espacios afectados al desarrollo de actividades
econémico productivas del area, presentan distintos grados de vulnerabilidad
frente a iguales condiciones de riesgo.

En relacién a las politicas de ordenamiento territorial.

La evaluacion de los marcos legales y normativos permitié verificar la ausencia
de politicas articuladas con la legislacion especifica en materia de delimitacién
proteccién, conservacion y recuperacion del espacio litoral. Por otra parte, si
bien los marcos juridicos nacional y provincial contemplan la coordinacién de
las politicas entre distintas jurisdicciones, esto no se verifica en el
ordenamiento y la gestion. Es asi que no se ha constatado correspondencia
entre los objetivos y principios de las leyes de proteccién ecologica con las
normativas municipales.

Tampoco se han ejecutado planes provinciales y regionales, ni se han
formulado directrices de desarrollo econémico social ni de ordenamiento fisico.
Los marcos legales implicitamente reconocen los territorios analizados como
pertenecientes a una misma region litoral, prohibiendo los asentamientos sin
antes mediar un plan. Sin embargo los asentamientos se promueven y
realizan.

La inexistencia de estudios especiales que cualifiquen y cuantifiquen los
factores de riesgo (amenazas) y consecuentemente delimiten las areas
expuestas, no permiten evaluar con precision las probleméticas ni definir claras
formas de intervencion desde las politicas. Mientras tanto, desde las
normativas municipales se contempla la consolidacién y expansion de las
areas industriales, ampliando consecuentemente las areas de riesgo. En
relacibon a la condiciébn de riesgo por inundacién, tampoco es tratada
convenientemente, por cuanto no esta tomado el problema como una cuestion
socio- territorial. Solo esta librado al rellenamiento parcela por parcela
situacién que aumenta los conflictos.

Pese a la articulacién funcional existente en el territorio del area de estudio, y a
los multiples entrelazamientos de actividades productivas y reproductivas que
sirven a mas de una de las jurisdicciones involucradas, no existe una
correspondencia en la gestion territorial —al menos desde el sector publico-,
generandose consecuentemente conflictos y situaciones no debidamente
resueltas.

Por lo tanto, de mantenerse las tendencias con similares modalidades de
gestion y ordenamiento se produciria el agravamiento de las problematicas
mencionadas. Si se considera que este territorio, ha sido histéricamente un
espacio periférico, especialmente en cuanto a su debilidad frente al poder
provincial, nacional o transnacional, habra que realizar una reflexion profunda
sobre los compromisos de localizacion de actividades ya instituidas y de cémo
revertir alguna de estas circunstancias, colocandolas en un orden de
prioridades pero también gestionando y planificando el largo plazo.
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