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Resumen:

El trabajo constituye un avance parcial de una tesis doctoral en geografia, actualmente
en incipiente desarrollo, cuyo objetivo general trata de dar cuenta de las ausencias,
presencias y potencialidades tedrico metodolégicas de los conceptos de organizacion
territorial y lugar en los instrumentos de planificacion territorial municipal en Argentina,
con especial énfasis en el periodo 2000 — 2012.

Reconociendo los aportes de la teoria social critica del espacio en Milton Santos, y las
criticas a la planificacion territorial en base a Reese, Clichevsky, Rofman, entre otros,
se abordan los conceptos de espacio geografico, territorio usado, formaciéon socio
espacial, territorio y Lugar, como herramientas tedrico metodoldgicas para la
evaluacion de instrumentos de planificacion territorial en municipios argentinos. Los
objetivos particulares de la investigacion indagan en los fundamentos tedricos
subyacentes y las perspectivas implicitas o explicitas; dan cuenta de omisiones y/o
limitaciones de esas dimensiones territoriales presentes en los instrumentos
estudiados y evaluan los grados de concrecién y transformacioén del territorio logrado
con su implementacién. Las unidades de analisis seleccionadas presentan una
dimensién territorial en dos escalas: el municipio y los Lugares, y una dimension
instrumental, brindada por una politica de planificacion territorial ejecutada. La
estrategia metodoldgica disefiada incluye el analisis de dos casos de estudio, Quilmes
(Bs.As.) y Las Talitas (Tucuman) concebidos de manera heuristica como caso
colectivo (Stake, 1994 en: Marradi et al 2007) siendo los casos mediadores para la
comprension de un fendmeno que los trasciende. Se combinan técnicas cuantitativas y
cualitativas mediante estrategias de triangulacion, incluyendo andlisis bibliografico,
estadistico, entrevistas, analisis cartografico, fotografico y de imagenes satelitarias,

entre otras.
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Introduccion

En un contexto nacional, politico y académico, de creciente y renovado interés por la
planificacion territorial y por las dimensiones territoriales de las politicas publicas,
surge la necesidad de reflexionar en torno a las experiencias desarrolladas, sus
potencialidades vy limitaciones, asi como acerca del instrumental tedrico y
metodoldgico disponible. En este sentido, indagar acerca de la naturaleza del espacio
y el territorio, de las dimensiones politicas de estos conceptos, supone un intento —
humilde y acotado- de superar algunas de las debilidades mas importantes que
manifiestan los instrumentos de planificacion territorial en Argentina. El trabajo que
aqui se presenta constituye un avance parcial de una tesis doctoral en geografia,
actualmente en incipiente desarrollo, cuyo objetivo general trata de dar cuenta de las
ausencias, presencias y potencialidades tedrico metodolégicas de los conceptos de
organizacion territorial y lugar en los instrumentos de planificacion territorial municipal
en Argentina, con especial énfasis en el periodo 2000 — 2012. Reconociendo los
aportes de la teoria social critica del espacio en Milton Santos (1996a, 1996b), y las
criticas a la planificaciéon territorial en base a Reese (2001, 2006), Clichevsky y
Rofman (1989), Coraggio (1994) entre otros, se abordan los conceptos de espacio
geografico, territorio usado, formacién socio espacial, territorio, organizacién territorial
y Lugar; como herramientas teérico metodolégicas para la evaluacién de instrumentos
de planificacion territorial en municipios argentinos. Se procura exponer en este trabajo
el enfoque asumido para abordar la problematica de estudio, dando cuenta del marco
teérico — conceptual que nutre la propuesta y las principales consideraciones

metodoldgicas que orientan el desarrollo de la investigacion.

El trabajo se organiza en cuatro apartados. En primer lugar, se plantea el caracter
general de la problematica estudiada haciendo breves referencias a las principales
caracteristicas de la planificacion territorial en argentina y sus principales aspectos
criticos (1). A continuacién, son expuestos los fundamentos tedricos que orientan el
analisis de la tematica de la planificacion territorial desde la doble vertiente asumida:
la perspectiva territorial y la perspectiva de politicas publicas (2). En tercer lugar, se

exponen los principales elementos de la estrategia metodologica disefiada para la
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investigacion (3). Por ultimo (4), se proponen algunas consideraciones finales que
pretender esbozar las lineas de indagacion y los principales interrogantes que la

investigacion en curso pretende, al menos parcialmente, responder.

1. La planificacién territorial: concepciones y problematicas

Si bien es posible afirmar la existencia de una significativa y vasta producciéon de
literatura cientifica que aborda la relacion territorio — planificacion, dada la perspectiva
asumida, interesa particularmente destacar aquellos antecedentes que en materia de
planificacién del territorio han contribuido al conocimiento de la problematica desde
abordajes en los cuales se priorice una perspectiva teérico empirica centrada en

América Latina en general, y en Argentina en particular.

Ahora bien, es necesario plantear sintéticamente la conceptualizacién y abordaje que
se asume en este proyecto respecto a la planificacion territorial. Este concepto
sumamente complejo adquiere diversos alcances y acepciones de acuerdo a los
enfoques tedricos, y especialmente, en relacion a los periodos histéricos a los que
refiera. De este modo, es posible referir a los interesantes trabajos de revision critica
de la planificacion territorial en relacion a enfoques, perspectivas, y articulaciones con
otros conceptos (planificacion regional, ordenamiento territorial, planeamiento, etc.)
ilustrados en las obras de Santos (1979), Coraggio (1994) y Farinds Dasi (2000), entre
otros. Estas concepciones de la planificacion territorial oscilan entre considerarla una
herramienta al servicio del capital, responsable de la exacerbacion de las disparidades
sociales en los paises subdesarrollados (Santos, 1979:13) por un lado, y considerarla
como una aproximacion integrada a la valoracion del territorio, desde una optica de
optimizacion de sus aptitudes al desarrollo de la actividad humana con minimizacién

de impactos ambientales y sociales. (Farinds Dasi, 2000:71) por otro.

En estas dos concepciones contrapuestas se pueden observar las dos grandes
corrientes de pensamiento en planificacion territorial latinoamericana que reconoce y
desarrolla Coraggio (1994: 203-221) como principales. Por un lado, distintas
propuestas de planificacion pueden enmarcarse en una corriente neoclasicista, de
base economicista y fisicalista, en la cual se asume que la sociedad debe ser un todo
armonico donde las problematicas “patoldgicas” deben ser eliminadas mediante la
reinstauracion de mecanismos de mercado en la busqueda de un 6ptimo social. Se

presenta en esta corriente una tendencia a la cosificacién territorial, donde “/a
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configuracion territorial que adopta el sistema demografico-econémico es vista como
un problema en si mismo” (Coraggio, 1994:195). El enfoque de la planificacion
estratégica territorial (Elizalde Hevia, 2003; Vazquez-Barquero, 1995, 2009) aun
incorporando nociones sistémicas y de participacion ciudadana, no deja de formar
parte de esta gran corriente, ya que se considera una “herramienta para racionalizar la
toma de decisiones y la gestion de las ciudades y regiones” (Vazquez-Barquero,
2009:5). La mayor parte de las experiencias de planificacion territorial practicadas en
Argentina puede enmarcarse en las premisas de este enfoque neoclasicista, siendo

claramente ilustrativas de sus limitaciones.

Por otra parte, la otra gran corriente de pensamiento es la corriente critica, nutrida por
el pensamiento marxista, que redefine la problematica territorial al considerar que las
contradicciones y los conflictos sociales no son situaciones patoldgicas a modificar,
sino que son parte constitutiva del mismo sistema. En esta corriente, en la que se
pretende inscribir este proyecto, se pueden identificar, reconociendo los aportes de
Coraggio, cuatro dimensiones constitutivas fundamentales: a) la inscripcion de la
planificacién territorial en un marco de pugna teérico-ideoldgica en la cual es necesario
definir los alcances de la misma, sus caracteristicas y formas de realizacion. A su vez,
estos debates deben inscribirse en relacion a un contexto de proyectos politico —
sociales también en pugna. b) La generacion de conocimiento cientificamente fundado
sobre la problematica territorial especifica de cada sociedad, evitando los
“diagnosticos” basados en estadisticas, indicadores e inventarios que nada dicen
sobre las relaciones constitutivas del territorio investigado; esto supone la busqueda y
aplicacion en investigaciones empiricas, de marcos tedrico-metodolégicos capaces de
superar estas limitaciones de los diagndsticos tradicionales. c) La busqueda de una
formacion técnico-profesional acorde al enfoque, lo que supone la generacion de
visiones integrales alternativas a la hiper-especializacion positivista, a las
investigaciones concentradas en aspectos parciales y a los recortes fragmentarios de
la realidad territorial investigada. d) La incorporacion de los agentes sociales, y sus
relaciones de poder, a la investigacion. Entendiendo que la planificacion territorial no
es una actividad de intervencion externa, sino que se inserta en el interior de los
procesos sociales, es necesario incorporar la accion de los agentes sociales
comprendidos. La conciencia y accién de dichos agentes deben ser incorporadas
explicitamente a la planificacion territorial, y las relaciones de poder estudiadas como
una necesidad imperativa para pensar una planificacién territorial desde este enfoque

critico.
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Planteadas estas dos grandes corrientes, se hace evidente que no hay definicion
aprioristica respecto a lo que es la planificacion territorial y por lo tanto coincidimos con
la propuesta de Coraggio respecto a la diversidad de planificaciones posibles
(Coraggio, 1994: 189).

La perspectiva asumida en este proyecto considera, coincidiendo con Santos y con
Clichevsky y Rofman que, en efecto, la planificacion territorial es una actividad politico
— académica prospectiva que ha tenido fuertes vinculos con los modelos de desarrollo
vigentes al momento de su formulaciéon e implementacién, lo que implica reconocer
que hay estrechos vasos comunicantes entre los objetivos globales que se pretenden
imponer a la sociedad por los sectores dominantes en cada coyuntura histérica y la
normativa espacial que acompanfa a los respectivos estilos de desarrollo. (Clichevsky y
Rofman, 1989:61). Se entiende a la planificacién territorial, siguiendo los aportes de
los autores mencionados, no solo como un conjunto de procedimientos formales que
buscan la adecuacion de acciones y medios orientados por objetivos concretos, sino
que también se incorporan los procedimientos sociales que determinan dichos
objetivos, y a su vez, se consideran distintos tipos de objetivos posibles. Como plantea
Coraggio (1994:191-192) la planificacibn no es el arte formal de producir
anticipaciones de acciones y resultados relacionados; ni puede reducirse a un ejercicio
de anticipacion de la coyuntura social mas probable. Asimismo, el autor agrega: “Al ser
la planificacion una modalidad de socializacién, y no un procedimiento abstracto de
racionalidad humana, la discusion sobre la misma estara contextuada por la pugna
fundamental entre diversas fuerzas sociales y sus proyectos respectivos, asi como por
la relacién existente entre Estado y sociedad.” (Coraggio 1994:193). La planificacién
territorial no es, entonces, un ente material ni una estrategia de organizacion, sino un

proceso social.

Un importante numero de investigaciones en la ultima década dan cuenta de
experiencias recientes de planificacion en América Latina, destacando las
investigaciones sobre procesos participativos de experiencias de planificacion
(Poggiese, 2009, 2011; Monteiros da Costa y Bastos Brito, 2010; Bustos,2010, Saez et
al 2007), trabajos sobre la implementacion, seguimiento y gestién institucional
(Villarreal, 2007; Vecslir Peri y Antén, 2010; Molina de Buono, 2006; Molina et al,
2009) y sobre transformaciones urbanisticas (Garay, 2004; Szajnberg et al, 2010)
entre otros. Asimismo, destacan los trabajos de Clichevsky y Rofman (1989) y Oyuela
(1976) sobre las experiencias de planificacién territorial en Argentina. Estos trabajos

resumen en buena medida el estado de la cuestion en planificacion territorial, sus
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principales debilidades y potencialidades, asi como los aprendizajes fundamentales de
las experiencias desarrolladas. A partir de los aportes de estas investigaciones, es
posible advertir que la mayor parte de las experiencias de planificacion territorial
llevadas adelante en América Latina en general, y en Argentina en particular, durante
las ultimas décadas han demostrado responder de manera insuficiente a los objetivos
orientadores del desarrollo territorial, y son motivo actualmente de fuertes revisiones y

criticas por parte de los especialistas

En este marco, el conjunto de instrumentos de planificaciéon territorial que se han
ensayado para analizar y responder a las complejas y dinamicas interacciones sobre
las multiples dimensiones del territorio, aun respondiendo a distintas concepciones
tedricas y proyectos politicos, han manifestado ciertas problematicas comunes. Al
respecto, ilustra Reese, “La crisis de credibilidad de la planificacion como instrumento,
se explica por su histdrica ineficacia” (Reese; 1999). Al respecto Szajnberg destaca las
fuertes contradicciones entre los modos de pensar (la planificacién), los modos de
hacer (los usos) y los de accionar (la gestién) (Szajnberg et al; 2010) que han
mostrado la mayor parte de las experiencias de planificacién llevadas a cabo en
Argentina. En este contexto, y en base a los trabajos de Szajnberg et al (2010), Garay
(2004), Reese (1999, 2006), Catenazzi y Reese (2001) entre otros, estas debilidades
de la planificacion territorial y sus instrumentos pueden resumirse principalmente bajo
la idea de que existe una incapacidad para desarrollar una comprensiéon cabal e
integral de los procesos territoriales. En este marco, se manifiestan importantes
carencias tedrico - metodolégicas sobre el abordaje del territorio, con predominancia
de concepciones fisicalistas y espacialistas. Asimismo, segun estos autores, en estos
abordajes estan presentes visiones intervencionistas y neopositivistas, en las cuales
se asume que el espacio es un reflejo de la sociedad, y por ende la intervencion y el
desarrollo del territorio tienen una vinculacion directa y causal. En este sentido, Harvey
(2003: 191) advierte sobre lo que considera un grave error metodolégico de la
planificacién tradicional racional que denomina “utopias de la forma espacial’, en la
cual se asume que la transformacion de las formas espaciales y de entorno

constructivo puede solucionar problemas espaciales.

Cabe senalar también, que una de las limitaciones mas importantes que muestran las
experiencias desarrolladas se relaciona con planteos generalistas de caracter
estratégico, poco relacionados con las especificidades del territorio en el cual se
interviene. Ciertamente, existe una tendencia a la importacion de modelos, que supone

un desconocimiento o tratamiento superficial de las caracteristicas especificas de la
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conformacion histérica y actual del territorio que se pretende intervenir. Por otro lado,
los autores mencionados sefialan también los planteos especificos con abordajes
sectorialistas y tematicos poco integrales como una importante restriccion de la
planificacion territorial. La excesiva y artificial especializacion de los instrumentos por
tematicas (vivienda social, industria, etc.) tiende a fragmentar la unicidad del territorio
de manera que se pierden de vista sus relaciones constitutivas. En resumen, estas dos
sensibles cuestiones — la fragmentacion tematica y la descontextualizacion -
constituyen significativas limitaciones comunes a las experiencias de planificacion

territorial y son objetos centrales de los argumentos que se discuten en este trabajo

2. La planificacion entre la teoria territorial y las politicas publicas

Espacio y Territorio, han sido, y aun son, dos conceptos polisémicos con alcances
tedricos muy disimiles y de amplia tradicion en las ciencias sociales, en especial en la
geografia. En términos generales, siguiendo a Hiernaux y Lindén (1993) se pueden
establecer tres grandes formas de concebir al Espacio en las conceptualizaciones
predominantes en las ciencias sociales: a) espacio como continente o receptaculo, b)
el espacio como reflejo de las relaciones sociales, y ¢) el espacio como una instancia o
dimensién de la totalidad social, compleja histérica y dialéctica. Por su parte, Tobio
(2011) coincidiendo con estas tres grandes tradiciones, agrega una cuarta posibilidad
al hablar de una concepcion del espacio como el espacio de las subjetividades (d),

abordado desde una perspectiva fenomenoldgica.

Por ultimo, concebir al espacio como una dimensién de la totalidad social desde una
perspectiva historica y dialéctica nutre el debate actual sobre el espacio y territorio y
permite encontrar interesantes puntos de contacto entre construcciones tedricas
diferentes, pero no contradictorias en este aspecto. En este marco materialista e
histérico del espacio como una dimension de la totalidad social. “...el espacio es
entendido como una instancia o una estructura social integrante de la totalidad social,
y como tal toma un caracter de estructura subordinante-subordinada, es productor y
producido.” (Hiernaux y Linddn, 1993:92). Es en esta tradicidén en la que se inscribe la
construccion intelectual de Milton Santos quien a partir de su teoria social critica del
espacio, propone pensar al espacio como un hibrido que participa igualmente de la
condicion de lo social y de lo fisico. En efecto, objetos y acciones, materialidad y
acontecimiento, resultan inseparables y constituyen la naturaleza social, histérica y

dinamica del espacio. Asi, “El espacio esta formado por un conjunto indisoluble,
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solidario y también contradictorio, de sistemas de objetos y sistemas de acciones no
considerados aisladamente, sino como el contexto Unico en el que se realiza la
historia. De un lado, los sistemas de objetos condicionan la forma como se dan las
acciones y, de otro lado, los sistemas de accion llevan a la creacion de objetos nuevos
0 se realizan sobre objetos preexistentes. Es asi que el espacio encuentra su dinamica
y se transforma" (Santos, M. 1996:51-52). Esas relaciones expuestas, solidarias y
contradictorias, mediadas por diferenciales de poder, son consideradas de manera
indisoluble, tedrica y metodologicamente. En este contexto, coincidiendo con las
apreciaciones de Santos, Silveira (2006) conceptualiza al espacio no solo como una
categoria tedrica, sino también como una entidad con existencia ontologica. Asi, “el
espacio es una mezcla de existencias pretéritas, existencias nuevas y tendencias, con
actores de fuerza diferente” (Silveira, 2006:66). De alli que “El enfoque del espacio
geogréfico, como el resultado de la conjugacion entre sistemas de objetos y sistemas
de acciones, permite transitar del pasado al futuro, mediante la consideraciéon del
presente.” (Santos, 1996b:84). En este sentido, el enfoque territorial que se propone
en este trabajo, basado en la propuesta tedrico metodoldgica del espacio geografico
en Milton Santos, necesita de un enfoque genético — historico de los procesos
territoriales como herramienta de evaluacién de las actuaciones de planificacion e
intervencion en el territorio, dando lugar a su vez, a la conformacién de elementos para

pensar la configuracién de alternativas territoriales futuras.

Al inicio de este apartado se advertia acerca de la polisemia de dos conceptos -
Espacio y Territorio- fuertemente vinculados pero, a menudo, confundidos o abordados
con vaguedad. Tradicionalmente en las ciencias sociales en general, y en la geografia
en particular, se ha relacionado al territorio de una manera subordinada al espacio. En
este sentido, el territorio ha constituido, para algunas tradiciones, un concepto referido
a una porcion del espacio caracterizada por su uso y ocupacion social. Considerando
esta dimension de analisis, el espacio geografico de Milton Santos pueden llegar a ser
concebidos desde esta perspectiva territorial. Habria, en este tipo de interpretacion, un

pasaje del espacio al territorio dado por la mediacién social.

Al mismo tiempo, la idea de territorio reconoce también una fuerte tradicion vinculada a
la compartimentacién del espacio en funcién de relaciones de poder. En este sentido,
el territorio aparece como un segmento de la superficie terrestre asociada a
jurisdicciones —generalmente estatales- en los cuales se ejercen relaciones de poder
asociadas a naciones y Estados (Tobio 2011:22). En un sentido estricto, Santos y

Silveira (2001:19) plantean que el territorio es un nombre politico para el espacio de un
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pais. Sin embargo, siguiendo a Torres Ribeiro (2005:94) es posible advertir que en
Santos, el territorio constituye una categoria mediadora posicionada entre pasado y
presente, que es indispensable para el desarrollo de futuros posibles. Desde esta
perspectiva, el territorio en Santos puede concebirse como una categoria que cristaliza
diversidad de territorialidades en constante tension, como una dimensién material del
espacio, dando lugar a la conformacién de lugares, segmentos de territorio siendo
usado. Como sefiala Silveira (2011:3) el uso del territorio es el eje central del analisis
social, el territorio usado y siendo usado. “En ese proceso la accién contiene en su
intencionalidad una idea de futuro y el territorio se vuelve un hibrido de pasado,
presente y futuro, materialidad y acciéon” (Silveira, 2011:4). En este marco, el territorio
usado, el espacio geografico y el espacio banal (Santos, 1996b) son concebidos como
sindnimos y esta constituido por “todos los actores, todas las existencias y todos los
aspectos” (Silveira, 2011:3). La permanente reconstruccion de las cosas y las
acciones, la permanente transformacion del territorio por acciones presentes sobre
realizaciones pasadas, conforman el proceso que Santos denomina “formacién
socioespacial’ (Santos, 1996a). La formacién socioespacial es entendida entonces
como el conjunto de estructuras territoriales, politicas, econdémicas, culturales, juridicas
y linguisticas en permanente movimiento; viendo a los sucesivos usos del territorio
como un espacio banal, como el espacio de todos los actores, independientemente de
su fuerza diferente, pero ademas como el espacio de la totalidad de sus aspectos.
(Silveira, 2011: 17)

Por su parte, el concepto de Lugar, polisémico y de larga tradicion en numerosas
disciplinas cientificas, es abordado aqui como un objeto de estudio definido como “un
patron de ocupacién y apropiacion territorial en la micro y/o meso escala donde
actores ponen en marcha continuamente -de manera conflictiva y solidaria
aconteceres jerarquicos, homdlogos y complementarios, resignificando conciencias,
acciones y objetos de manera perpetua en instancias de un proceso de organizacion
territorial. El lugar se redefine siempre.” (Bozzano y Resa; 2009:03). En ese sentido, el
lugar es abordado como un punto donde se relnen haces de relaciones (Santos,
1996b:81) que pueden dar lugar a nuevas estructuras espaciales sin cambios
morfoloégicos, o bien los cambios pueden darse con permanencia, alternancias y
resignificaciones de objetos y acciones, formas y funciones. De este modo, “Como
existencia hibrida, porque es una yuxtaposicion de razones globales y razones locales,
el lugar abriga las multiples temporalidades, permite descubrir las fabulas y pensar

nuevas posibilidades para el futuro.” (Silveira, 2011:19)
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El territorio, y sus lugares, asumen asi un interesante matiz politico, en el sentido de
constituir un fragmento espacial socialmente transformado, capaz de constituir una
unidad analitica para el desarrollo de politicas orientadas a delimitaciones espaciales
concretas y a grupos poblacionales asociados a esos recortes. En este contexto el
territorio es dual, al ser producto y proceso de las relaciones sociales, recuperando la
dialéctica espacial, siendo contenedor de procesos politicos, pero al mismo tiempo,
presentando singularidades que afectan activamente a dichos procesos. (Rodriguez y
Di Virgilio: 2011). El Estado, desde esta caracterizacion, sigue siendo el fundamental
agente de transformacion en el territorio, sin embargo no el Unico. De esta manera, la
nocion de territorio, asi interpretada, puede tener importantes consecuencias en la
conformacion de politicas orientadas a la transformacion, mediante la propuesta de un

humanismo concreto (Santos 1987, en Torres Ribeiro 2005).

Estas connotaciones politicas de las categorias de espacio y territorio son
fundamentales al pensar la necesidad de revision de los fundamentos tedricos y sus
derivaciones metodoldgicas, en torno a la aplicacién de los mismos a la planificacién
del territorio. Asi, el territorio asume formas organizativas vinculadas a cuestiones tales
como la division territorial del trabajo, la organizacion del subsistema de produccién
reproduccion, la situacion diferencial de las condiciones de vida de sectores sociales
localizados, el desarrollo desigual y combinado de las fuerzas y de las relaciones
sociales de produccion y la diferenciacion cultural de la poblacion (Coraggio; 1994), en
similitud a lo que Santos (1996a) caracteriza como formacién socio espacial.
Siguiendo este planteo, entonces, la organizacion territorial no es algo fijo, estatico,
sino que contiene importantes determinaciones dinamicas (Coraggio; 1994). La
organizacion territorial, entonces, es entendida como “un proceso que se explica a
partir de la hibridacion — mas o menos conflictiva — entre los rasgos mas salientes de
la historia natural y de la historia social de ocupacion y apropiacion...” (Bozzano
2009a: 97) orientado a la explicacién de la verdadera naturaleza de la organizacion de
una sociedad con el objeto de orientar las practicas de su transformacion. (Coraggio;
1994). En este marco, estos procesos de organizacion territorial, pensados a escala
subnacional, pueden ser concebidos como subprocesos de lo que a escala nacional
Santos propone como formacion socioespacial, en el cual una totalidad abstracta se
realiza de manera diferencial en el espacio. Esta ultima idea es ilustrada por Silveira
quien sefiala la importancia activa del territorio usado en el devenir histérico: “...el
principio de selectividad espacial es producto de la realizacion de la historia, pero

también su condicién” (Silveira, 2011:3).
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En este sentido, las nociones tedricas de acontecimiento, objeto, accién, forma-
contenido, norma y técnica (Santos, 1990, 1996a, 1996b) constituyen herramientas
fundamentales para la comprension del territorio en toda su complejidad.

Esa comprension es posible, siguiendo a Silveira, desde dos perspectivas
complementarias: una perspectiva constitucional de andlisis y una perspectiva
relacional de analisis. En el primero de los casos se centra el analisis en los
contenidos constitutivos del espacio geografico, contenidos materiales e inmateriales
que se crean y recrean en el proceso de uso del territorio, dando cuenta de la
estructura actual y el movimiento dialéctico que define su existencia. (Silveira, 2011:
4).

La perspectiva constitucional del espacio geografico, desde el marco presentado,
reconoce la existencia de materialidades producto de la accidon social como objetos. Es
en la totalidad, y en las relaciones entre los objetos, donde estos adquieren su
verdadero significado y naturaleza. Al mismo tiempo, Santos advierte sobre una
segunda consideracion: los objetos deben ser analizados en forma conjunta con las
acciones, que los definen dandole un sentido. Santos plantea a la accién como actos
orientados hacia ciertos fines, que se cristalizan en normas, leyes, costumbres,
practicas y usos con determinaciones en la organizacién geografica. En este sentido,
la nocién de acontecimiento como “...resultado de un haz de vectores, conducido por
un proceso, que lleva una funcién al medio preexistente.” (Santos, 1996b: 79-80)
adquiere gran relevancia. Asi, “La accion no se realiza sin que haya un objeto; y
cuando se produce acaba por redefinirse como accion y por redefinir el objeto. Por ello
los acontecimientos estan en el propio corazén de la interpretacion geografica de los

fenémenos sociales. “(Santos, 1996b:80).

Por otro lado, la perspectiva relacional de analisis se centra en las diversas escalas de
manifestacion del espacio geografico y sus relaciones: el lugar, el pais o formacion
socioespacial y el mundo. En efecto, esta dimensién aborda esas relaciones y las
formas en que los procesos adquieren especificidades en las distintas fracciones del
espacio, ya que “las acciones no se localizan fuera del lugar y no obtienen el mismo
resultado en las diferentes fracciones del espacio” (Silveira, 2011: 6). Se puede decir,
entonces, que el mundo, la racionalidad global, se realiza mediada por las
caracteristicas propias del territorio, y de acuerdo a las potencialidades de los lugares
para usos especificos. Desde esta perspectiva se abordan las relaciones entre lo
universal, lo particular y lo individual, entre un orden global y uno local, entendiendo

que son combinaciones variables entre estos procesos y fuerzas en disputa las que
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terminan configurando las especificidades locales. Al respecto Santos propone que lo
universal esta dado por la racionalidad global del Mundo, mientras que lo particular lo
asocia al territorio normalizado, en la escala nacional, y lo individual al Lugar, al

territorio como norma. (Santos, 1996b:289)

Por su parte, los instrumentos de planificacién territorial, considerando el periodo
2000-2012 propuesto, en un contexto de democracia participativa pueden ser
caracterizados en el marco amplio de lo que Harold D. Lasswell (1996a) denomina
“ciencias de politica” y del enfoque de investigacion de politicas publicas Destacan en
este enfoque los trabajos que abordan las dimensiones territoriales de las politicas
publicas en Argentina con trabajos tales como los de Manzanal et al (2007), Molina et
al (2009), Rodriguez y Di Virgilio (2011), Di Virgilio et al (comp.) (2011), entre muchos

otros.

Siguiendo a Villareal Cantu, quien advierte acerca de la gran amplitud conceptual que
existe acerca del término, se puede caracterizar a las politicas publicas, como
agregados de decisiones congruentes y consistentes que presentan una explicacion y
argumentacion tedrica que las sustenta -referida a una teoria causal del cambio social-
que son formuladas e implementadas en espacios gubernamentales y no
gubernamentales en el marco de un Estado de derecho democratico (Villareal Cantu
2010:260, a partir de Aguilar:2007). Asimismo, las politicas publicas® suponen
espacios de interlocucion, accion y dialogo entre los actores de la escena publica
(gobiernos, sociedad civil y mercados) quienes en conjunto deciden los objetivos y los
medios para resolver situaciones que democraticamente definen como problematicas.
(Villareal Cantu, 2010:261). En el mismo sentido, es posible definir a las politicas
publicas como “...aquellas que afectan a la colectividad y son resultado de la disputa
de intereses procesada politicamente donde intervienen multiples actores, no solo
gubernamentales.” (Repetto, 2005:43, en Rodriguez y Di Virgilio: 2011). Esta ultima
definicion introduce un elemento en apariencia ausente en la caracterizacion de
Villarreal Cantu: en el marco de una politica publica la formulaciéon e implementacion
de soluciones no es armonica, sino que es resultado de una disputa —generalmente

conflictiva- de intereses entre agentes con importantes diferenciales de poder. Estos

29 . s g . . .

Algunas ideas acerca de las politicas publicas, consideradas desde una perspectiva mas
amplia, incluyen, la no accién, la omision de ciertas decisiones y practicas por parte de los
actores gubernamentales. Al respecto véase Villareal Cantu (2010:259)
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elementos de accion, conflicto y poder, en consonancia con la teoria territorial que se

asume, resultan centrales para la propuesta que aqui se desarrolla.

En relacion a la delimitacién tematica que da lugar al objeto de estudio que propone
este proyecto, es necesario realizar dos consideraciones aclaratorias. Por un lado,
explicitar que el enfoque de politicas publicas es un instrumental teérico conceptual
que nutre este trabajo, formando parte de un enfoque que lo excede y que tiene como
eje central de preocupacion la teoria y metodologia territorial y la transformacion del
territorio. Por otro lado, y considerando lo expuesto, el enfoque que se propone en
este proyecto se puede considerar como parte de la linea de investigacion de
evaluacion de politicas publicas, aunque no coincide totalmente con ninguno de los
nueve marcos analiticos o enfoques propuestos por Villarreal Cantt (2010)*. En ese
sentido, en este proyecto se sostiene una perspectiva que lleva a proponer la
existencia de un décimo enfoque o marco analitico que puede denominarse geografico
— territorial, articulado con la priorizacion (no excluyente) de las dimensiones simbdélico
— conceptual y operativa. Es en la interseccion entre estas dimensiones y la
perspectiva territorial proveniente de la geografia critica, con especial énfasis en los
procesos de organizacion territorial, conformacion de lugares, y transformacion del
territorio, que se desarrolla la investigacion que en este trabajo se presenta. En la
figura 1 se pretende sintetizar estas ideas mediante un esquema en el cual la
interseccidon entre una perspectivas geografica (rojo) y una perspectiva de politicas
publicas (amarillo) da lugar al area mixta donde se inserta la investigacién en curso

(naranja).

 Estos son: 1) de proceso 2) sustantivo, 3) logico-positivista, 4) econométrico, 5)

fenomenoldgico, 6) participativo/redes, 7) normativo prescriptivo, 8) ideolégico, 9) histérico
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Figura 1
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3. Consideraciones metodolégicas

La estrategia metodolégica disefiada para estudiar la problematica de la planificacion
territorial municipal, la organizacion territorial, la diferenciacion de lugares y el
desarrollo territorial, en virtud del marco tedrico ya expuesto, consiste en un tipo de
analisis que une el enfoque genético, o diacronico, (de proceso) con el enfoque actual,
o sincronico, (de situacion) de los procesos territoriales asumidos en su indisolubilidad
inherente. Ante este reconocimiento de la complejidad del abordaje territorial

propuesto, Silveira senala la dificultad en “...elaborar interpretaciones coherentes y
verdaderas, e inclusive, hacerlas visible, y en razén de esto, frecuentemente tienden a
imponerse teorias recortadas que priorizan actores o aspectos aislados...” (Silveira,
2011: 17). Al respecto, Silveira reconoce que “Es el territorio en sus fracciones, es
decir, los lugares, que evidencian que las recetas generales, de cufio macroeconémico
y cuya reproduccion parece idéntica, profundizan las crisis por no llevar en cuenta el
espacio banal.” Es por eso que la estrategia que se propone en este proyecto apunta a
desentrafiar la conformacion pasada y presente del territorio en estudio, la

conformacion particular de sus lugares como medio de establecer pautas de
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evaluacion de las intervenciones planificadas, y los futuros posibles. En este sentido,
el analisis de lugares, reconoce y profundiza la propuesta de Milton Santos al hablar
de la necesidad de un cuarto nivel politico — territorial como compartimientos
territoriales centrados en la identidad, legitimadas por las propias condiciones de
existencia, en una suerte de regionalizacién del cotidiano. (Santos, 2000 en Silveira,
2011:19).

Asimismo, la perspectiva metodologica asumida se centra en la estrategia de la
triangulacion metodoldgica (Easterby-Smith, Thorpe y Lowe, 1991). De esta manera,
se procura establecer un dialogo enriquecedor, hibridando los aportes de la estrategia
cuantitativa (Sautu et al, 2005; Canales Ceron, 2006) y la estrategia cualitativa (Valles,
1997, Taylor y Bogdan: 2004; Vasilachis de Gialdino: 2006) con el objeto de
aprehender e interpretar los fendmenos de una manera mas compleja y abarcativa. La
triangulacion supone la posibilidad de cruzar datos, teorias, métodos y/o la
participacién de profesionales de distintas disciplinas (Janesick: 1998), con el fin de

enriquecer el estudio y/o la intervencién que se desarrolla.

Las unidades de analisis seleccionadas presentan una dimension territorial en dos
escalas articuladas: el municipio y los lugares, y una dimension instrumental, brindada
por una politica de planificacion territorial. La estrategia metodoldgica disefiada incluye

)" y Las Talitas®

el analisis de dos casos de estudio, Quilmes (Buenos Aires.
(Tucuman) concebidos de manera heuristica como caso colectivo (Stake, 1994 en:
Marradi et al 2007) siendo los casos mediadores para la comprension de un fenémeno

que los trasciende.

31 Municipio de Quilmes ( 582.943 habitantes INDEC 2010) partido del sector sur de la Regién
Metropolitana de Buenos Aires que manifiesta importantes transformaciones territoriales en las
ultimas décadas relacionadas a las nuevas dinamicas industriales, los grandes equipamientos
de consumo, y las nuevas tipologias residenciales. El municipio de Quilmes presenta una
superficie de 125 km® con una densidad demogréfica de 4.150, 3 habitantes por km?
distribuidos desigualmente en seis localidades: Quilmes, Bernal, Ezpeleta, Don Bosco, San
Francisco Solano y Villa La Florida.

32 Municipio de Las Talitas, (49.686 habitantes, INDEC, 2001; estimacién actual 70.000
habitantes segun boletin oficial) departamento de Tafi Viejo (121.638 habitantes, INDEC 2010)
provincia de Tucuman. Municipio que forma parte del area metropolitana de San Miguel de
Tucuman. El municipio presenta una superficie de 37 km? con una densidad poblacional de
1.342,86 habitantes por km? distribuidos en los sectores conocidos como El colmenar y Villa
Mariano Moreno.
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Entendiendo a la técnica como un instrumental al servicio de la profundizacién del
conocimiento sobre el objeto (Marradi et al, 2007:54-59), a continuaciéon se exponen
las principales técnicas a emplear en esta investigacion, considerando siempre que la
eleccion de las técnicas y la forma en que se aplican, esta fuertemente condicionado
por el marco tedrico expuesto. Con el objeto de ordenar la exposicion, las principales
variables®® son agrupadas en funcién de las técnicas y conceptos principales con las

cuales se las aborda.

a-insuficiencia tedrica y metodolégica presentes en los instrumentos de planificacion
territorial

Esta variables y sus indicadores son abordadas fundamentalmente con la articulacion
de tres técnicas principales: el analisis documental de los instrumentos de
planificacién, técnicas de entrevista semi-estructurada a informantes clave y la
aplicacién de entrevistas en profundidad a los funcionarios responsables del area de

planificacion

b-formacién socio-espacial y organizacion territorial de Quilmes y Las Talitas

Esta variable es abordada principalmente mediante técnicas de analisis documental,
bibliografica y cartografica, asi como de interpretacion aerofotografica y satelital. Para
ello se recurre a la nocion de periodizacion (Santos, 1990:223) entendida como un
sistema de eventos (Silveira, 1997). Se seleccionan los acontecimientos mas
significativos en la conformacion de las estructuras territoriales estudiadas, asi como
sus relaciones con las formaciones regionales y nacional. Es importante destacar, en
este sentido, que se da cuenta de una seleccion de elementos significativos, entre
incontables posibilidades. Asimismo, dada la extension temporal del proceso de
organizacion territorial de los casos de Quilmes y Las Talitas, se realiza una
aproximacién mediante dos recortes temporales que suponen grados de
profundizacion distintos. Asi, un primer recorte da cuenta de los inicios de dichos
procesos hasta la ultima década del siglo XX, mientras que una segunda etapa de

mayor profundizacion da cuenta del periodo 1990-2012.

c- Lugares. Patrones de ocupacion y apropiacion territorial actuales.
Las técnicas con que se aborda esta variable son multiples. En primer lugar se

estudian a nivel de microescala mediante técnicas de fotointerpretacion, observacion

* Por razones de espacio no se expone la totalidad de las variables y su estructura

organizativa, asi como los indicadores correspondientes.
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no participante y documentacion fotografica, los patrones territoriales. En segundo
lugar se procesan mediante técnicas estadisticas datos cuantitativos de fuentes
secundarias. A continuacion se estudian correlaciones de variables mediante analisis
espacial con sistemas de informacion geografica. Por ultimo, se realizan entrevistas a

informantes clave para la obtencion de datos cualitativos complementarios.

d- Replicacién de modelos y/o instrumentos poco relacionados con las especificidades
locales.

En esta variable se trabaja con técnicas de analisis documental y entrevistas semi-
estructuradas indagando en el origen y antecedentes tedrico-metodologicos de los
instrumentos aplicados. Asimismo, se recurre a un analisis comparativo de los

resultados obtenidos en la indagacion de las variables antes expuestas.

e- Desajustes e incompatibilidades que repercuten en un bajo nivel de transformacion
del territorio.

Para el abordaje de esta variable se aplican técnicas de entrevista estructurada a
informantes clave y encuestas mediante procedimientos de muestreo no probabilistico.
Asimismo, se complementa este abordaje con analisis de documental hemerografico.
Por otro lado, se aplican entrevistas en profundidad a funcionarios responsables de
planificacion. Por udltimo se recurre a un analisis comparativo de los resultados
obtenidos. Es de destacar que, con el objeto de profundizar el analisis, seran
priorizados algunos pocos lugares representativos de los casos de estudio para la
evaluacién integral de esta dimension.

Asimismo, para el desarrollo de la investigacion se propone la aplicacién
complementaria de tres métodos de investigacion territorial, Territorii (Bozzano 2009b),
Stlocus (Bozzano y Resa; 2009) y Portulano (Bozzano, 2009c) actualmente en
desarrollo. Se trata de un abordaje metodolégico que combina herramientas de
diagndstico y de evaluacion utilizando tecnologias de la informacion geografica y una
metodologia que combina las técnicas cuantitativas, cualitativas y espaciales de

investigacion social.

4. Consideraciones finales.

Las concepciones tedricas expuestas y sus derivaciones metodolégicas, constituyen

algunas pistas interesantes en relacion al abordaje de la planificacion territorial como

problematica de investigacién. Entender el espacio, el territorio, el lugar, sus
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vinculaciones y procesos constitutivos, en un sistema tedrico integral y coherente que
dé cuenta de la totalidad de sus relaciones supone un esfuerzo intelectual
considerable. Ese es el desafio asumido en este trabajo y el intento de aproximacién

que se lleva a cabo.

En este sentido, el enfoque territorial asumido, basado en la propuesta del espacio
geografico en Milton Santos, lleva a pensar en la necesidad de un enfoque genético —
histérico de los procesos territoriales como herramienta de evaluacién de las
actuaciones de planificacion e intervencion en el territorio, dando lugar a su vez, a la
conformacion de elementos para pensar la configuracion de alternativas territoriales
futuras.

Ante las significativas limitaciones de la planificacion territorial, ante los limitados o
nulos resultados positivos de las experiencias implementadas, ante las recetas
generales descontextualizadas de las especificidades locales, ante las
fragmentaciones artificiales de lo que en realidad es indisoluble, cabe preguntarse si
es posible y pertinente mejorar el instrumental técnico, conceptual y metodolégico con
el fin de pensar una planificacion territorial capaz de orientar procesos territoriales

hacia la consecucion de sociedades mas equilibradas.

En el ambito de la posibilidad, se asume en este trabajo que es factible repensar
criticamente a la planificacion territorial y mejorar el arsenal tedrico metodoldgico para
trabajar en las problematicas del desarrollo desde la perspectiva de la planificacién del
territorio y las politicas publicas. Al respecto, Silveira (2011:18) reconoce que “Es el
territorio en sus fracciones, es decir, los lugares, que evidencian que las recetas
generales, de cufio macroeconoémico y cuya reproduccion parece idéntica, profundizan
las crisis por no llevar en cuenta el espacio banal.” Es por eso que el enfoque que se
asume en esta investigacion apunta a desentrafiar la conformacion pasada y presente
del territorio en estudio, la periodizacién en tanto sistema de eventos (Silveira, 1997) y
la conformacion particular de sus lugares como medio de establecer pautas de
evaluacion de las intervenciones planificadas y los futuros posibles. Entre otras
cuestiones, es necesario poder ofrecer respuestas a preguntas tales como las
siguientes: Como es el proceso historico de organizacion de un territorio que explica
parcialmente la situacion actual? ;Cuales son las caracteristicas particulares del
territorio en el cual se pretende intervenir? ;Cuales son los principales procesos
actuales que explican las complejas dinamicas de dicho territorio? ;Cudles son las
tendencias dominantes de esos procesos actuales que estan operando? ;Como son

las relaciones de poder entre los distintos actores sociales presentes en el territorio?
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¢ Qué diferenciales presentan los actores sociales respecto a su capacidad de
influencia en la conformacion y transformacioén del territorio? ¢Cuales son los
escenarios que afectan a un lugar determinado y como se articulan dichos escenarios
a distintas escalas (local, regional, global, macro, meso, micro)? ;Qué vinculaciones
existen entre las caracteristicas de los fundamentos tedrico-metodolégicos de los
instrumentos de planificacién territorial y el grado de transformacion e impacto que
logran en el territorio? ;De qué manera se puede incrementar el grado de impacto y
transformacion del territorio mediante las politicas de planificaciéon? ¢Cual es el la
concepcion de transformacion del territorio que orienta la intervencion? ;Qué tipo de

transformacioén es deseable?

En el ambito de la pertinencia, es conveniente preguntarse si es posible pensar en la
planificacion del territorio, dadas las caracteristicas -intrinsecamente complejas vy
dinamicas - propias del objeto planificado. Ante esta cuestion, se cree necesario
profundizar en las nociones de diferenciales de poder de los actores y de posibilidades
del periodo como alternativas mas amplias que las opciones politicas realizadas
(Silveira, 2006). Parece necesario conducir el proceso reflexivo también hacia el
campo de los fundamentos epistemoldgicos del enfoque espacial asumido. No parece
haber, a priori, una contradiccion necesaria entre planificacion y espacio geografico, en
tanto éste es manifestacion de procesos conflictivos y solidarios en el marco de la
accion social, y aquella es producto, en el contexto actual, de proyectos politicamente
procesados en un marco democratico. No obstante, la dinamica inherente a la accion,
y la impredecibilidad de sus formas de realizacion concreta en su imbricacion con los

objetos, llevan a ser cautos en cuanto a estas conclusiones.

Sin pretender dar respuestas acabadas a los interrogantes planteados en estas lineas,
este trabajo constituye un primer paso en la busqueda de herramientas y perspectivas
Utiles para el estudio de las experiencias de planificacion territorial que, se entiende,

debe ser profundizado, mejorado y complementado en sucesivas aproximaciones.
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