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Nayelin Ayala | Perspectivas del ordenamiento territorial en la politica

En las Ultimas décadas, el panorama de América latina, se ha inclinado hacia el
ordenamiento de los territorios como estrategia para responder las problematicas
surgidas de las diversas politicas neoliberales; la agudizacion de los procesos de
concentracion econdmica, desigualdades socioecondmicas, aumento del deterioro

ambiental; desequilibrios territoriales.

El ordenamiento territorial (OT) visto como politica, busca gestionar, minimizar los
impactos negativos y potenciar las fortalezas que tienen sobre el territorio las diversas
actividades y procesos de desarrollo, mediante una mirada multiescalar, sistémica e
integral. Esto a su vez requiere de la coordinacion y coherencia de las instituciones,

Municipios y otros agentes con injerencia territorial.

Se concibe al OT como instrumento de planificacion, a largo (plan), mediano
(programas) y corto plazo (proyectos).Teniendo en cuenta la organizacién del uso y
ocupacion del territorio, de acuerdo a las potencialidades y limitaciones que posea, y
las expectativas y aspiraciones de la poblacién. Aqui el rol del Estado es
fundamental, ya que podria facilitar su factibilidad para la ejecucion de los planes o

ser un obstaculo.

En esta edicion, la Revista Proyeccién namero 24 retne la produccion de diferentes
trabajos de investigacion sobre las perspectivas del ordenamiento territorial en la
politica. Se podran ver trabajos del OT desde una perspectiva analitica, integral,
critica, sistémica a la vez que se podran encontrar trabajos aplicados a casos de
estudio en el territorio, con énfasis en los procesos participativos de la ciudadania,
como asi también los impactos de las politicas sectoriales en el territorio como

generadoras de desigualdades socio-espaciales.

El articulo “Agenda de pensamiento complejo: Espacio, territorio, sociedad vy
medioambiente” plantea la articulacion de conceptos, enfoques, y metodologias para
abordar la complejidades de la realidad, mediante la integracion de definiciones.
Buscando alcanzar un estudio de investigacion integrada que logre la comunicacion
cientifica y politica, bajo un enfoque relacional, una conciliacion de metodologias y
herramientas de intervencion multidisciplinar, a través de un procedimiento analitico
interpretativo. Integrando los conceptos de territorio, sociedad, medioambiente,
complejidad y ordenamiento territorial. Es tomada desde una perspectiva holistica
para fortalecer la comunicacion interdisciplinaria a través de la articulacion de dichos

conceptos.

Vol. Xll- Agosto 2018 - pp.1-5 — Editorial — Proyeccién
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Nayelin Ayala | Perspectivas del ordenamiento territorial en la politica

En el articulo “Programas publicos para mejora de la vivienda y el barrio: Propuesta
de método para su analisis desde el enfoque de capacidades y desarrollo humano”, a
través del abordaje de los programas publicos para mejora de la vivienda y el barrio,
propone una aproximacién metodoldgica para la evaluacion de estrategias en la
mejora de la calidad de vida, mediante la identificacién de acciones de programas en
relacion al impacto que produce en una localidad rural costera en el noroeste

mexicano.

La participacion ciudadana en las politicas del ordenamiento territorial posee una
importancia para la elaboracion e implementacion de los planes en sus diferentes
escalas, esto es abordado por el articulo. “De la ordenacion estructural a la
pormenorizada en la ciudad de Valencia; opciones y limites para una nueva
planificacion comunitaria de caracter integrado: el caso de Ciutat Vella”. Con una
perspectiva integral, se presenta el caso de la ciudad de Valencia desde el ultimo
cambio de gobierno, en el que han surgido nuevos enfoques y practicas para la
planificacion de la ciudad, reformulando las politicas urbanas en coordinacién con las
demandas de los ciudadanos para la construcciéon de un espacio colectivo. Esto dio
lugar al proceso de revisién para ordenar y regular los usos de suelos. Asi esta
planificacion busca la calidad de vida de la ciudad, con presupuestos participativos en

los barrios. Esto plantea una coordinacion entre los diferentes actores.

El articulo “Reordenamiento Territorial Urbano. Balance de una década de aplicacion
del programa de rehabilitacion de barrios. Desde la gestion de barrios hacia la
gobernanza de eco barrios.”, muestra el planteo de un reordenamiento territorial para
poder responder a los problemas de segregacion, deterioro urbano, vulnerabilidad
social mediante el programa de rehabilitacion de comunidades en deterioro. Este
programa desarrollado durante la Ultima década llevada a cabo por el ministerio de
vivienda y urbanismo permiti6 conocer aspectos esenciales en la politica de

ordenamiento territorial

Otra tematica vinculada con el OT es el sistema de transporte, abordado en esta
edicidn en el articulo “Un desafio para el ordenamiento territorial: Gestion sustentable
de la movilidad de cargas en circuitos productivos de oasis”. Este presenta un anélisis
critico de los sistemas de transporte como desafio a incorporar en los planes de
ordenamiento territorial ante la ausencia de planificacion de este aspecto. Esto es
abordado desde un marco integral que considera todos los actores del sistema
territorial, identificando los organismos estatales con jurisdiccion en el sector con el

objetivo de que éstos brinden aportes a las dinamicas que se dan en la relacion

Vol. Xll- Agosto 2018 - pp.1-5 — Editorial — Proyeccién
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Nayelin Ayala | Perspectivas del ordenamiento territorial en la politica

comunidad — territorio - mercado - sistemas productivos. Se valoran las politicas de

suelo y transporte como clave para el desarrollo territorial.

En esta misma linea tematica, se presenta el articulo “Planeacion del sistema de
transporte publico en la Zona Metropolitana de Toluca” que plantea un analisis sobre
la planificacién del sistema de transporte publico metropolitano de Toluca, México

para determinar si se logra satisfacer las necesidades de movilidad urbana.

El articulo “Gestion Integrada de Recursos hidricos y seguridad hidrica en la gestion
comunitaria del agua: el caso de los Comités Autbnomos de Agua Potable en la
Cuenca del Alto Lerma”, hace un analisis sobre la organizacion de tres municipios
que forman parte del norte de la cuenca Lerma, en México, para la administracion del
agua. Emplean una metodologia para identificar los actores y las relaciones
existentes en la gestion integrada de los recursos hidricos y la seguridad hidrica.
Surge un replanteo en las formas de pensar la planificacion territorial y gestion de los
servicios que superen las limitaciones tradicionales entre tales municipios sobre su

sobre posicion territorial.

El articulo “Fortaleciendo vinculos entre la investigacion y la gestion: el diagnéstico
como contribucién para la politica publica con el fin de la mejora en la calidad de
vida”, muestra la importancia de los diagnésticos en la gestién y planificacién
territorial como herramienta de progreso, para identificar cuales son las fortalezas y
debilidades de un territorio determinado. Pone en valor la importancia de los aportes
cientificos, haciendo mencién al rol actual de las universidades que cada vez cobra
mayor participacion como vinculo con los organismos tomadores de decisiones. Este
articulo presenta el caso sobre la calidad de agua, subterrdnea y superficial en la
localidad de Malena, en Rio Cuarto sobre un area rural, estableciendo el nivel de

vulnerabilidad los habitantes.

Los siguientes trabajos son abordados desde una escala metropolitana. “El Arco
Metropolitano como expresion del desarrollo desigual en la Regién Logistico-
Industrial del Extremo Oeste Metropolitano Fluminense “, analiza los condicionantes
de las desigualdades sociales y espaciales que se percibe en la region metropolitana
de Rio Janeiro (RMRJ), que responden a la expansion del arco metropolitano, siendo
éste una de las principales inversiones publicas en el territorio fluminense en las
Ultimas décadas. Como consecuencia han aumentado las disparidades sociales y
espaciales por la falta de un plan integrado metropolitano, aspecto que muestra una

fragilidad en la politica de ordenamiento territorial y politicas sectoriales.

Vol. Xll- Agosto 2018 - pp.1-5 — Editorial — Proyeccién
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Nayelin Ayala | Perspectivas del ordenamiento territorial en la politica

El escrito “Los Lineamientos Estratégicos Metropolitanos como politica para la
consolidacién y completamiento del territorio de la ciudad en el caso de los vacios
urbanos del area Metropolitana de Tucuman”, expone la capacidad de los
lineamentos estratégicos del area metropolitana de Tucuman, de producir cambios en
los usos de suelo. Mediante la identificacion de vacios urbanos y de las
potencialidades de su aprovechamiento, plantea la necesidad de cambio en la
politicas publicas, abriendo la posibilidad de integrar a otras instituciones para la

definicion de politicas territoriales en pos de la sostenibilidad del espacio geografico.

En sintesis el presente nimero de la Revista Proyeccidn contiene trabajos que, a
partir de las experiencias vividas en diversos territorios iberoamericanos, logran
visibilizar las diferentes perspectivas que adopta el Ordenamiento Territorial como
politica, para dar respuesta a las necesidades particulares de cada sociedad. En esta
edicion se destaca la importancia del analisis y el diagnostico en la planificacién de un
territorio y su gestion, como instrumento de desarrollo. Estos trabajos fortalecen la

investigacion en materia de Ordenamiento Territorial.

Vol. Xll- Agosto 2018 - pp.1-5 — Editorial — Proyeccion
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Agenda de pensamiento complejo.

Espacio, territorio, sociedad y medioambiente

Complex Thought Agenda: Space, Territory, Society, and Environment

Maria Estela Orozco Hernandez! & Ma. Eugenia Valdez Pérez*

mevaldezp@uaemex.mx; eorozcoh6l@hotmail.com

! Facultad de Planeacién Urbana y Regional. Centro de Investigacion en Estudios Avanzados en

Planeacion Territorial; 2 Centro Universitario Tenancingo. Universidad Auténoma del Estado de México

Resumen

La agenda de pensamiento complejo se funda en el debate de la sostenibilidad del desarrollo,
los principios de la ciencia geogréfica, la teoria general de los sistemas, constructos socio-
ecoldgicos y perfeccionamiento de los métodos de estudio. Los enfoques sistémico y espacial
articulan conceptos analiticos y operacionales para modelar la dinamica de relacionamiento de
los sistemas abiertos, dimensionan la espacialidad y la localizacion de las estructuras sociales,
econodmicas y ecolégicas en el territorio. La investigacion integrada representa una oportunidad
de comunicacién cientifica y politica, el rumbo estara definido por el conocimiento que se
aprende y organiza bajo un enfoque relacional, la conciliacion de metodologias y herramientas
de intervencion multidisciplinar. Formulacion de sistemas de decision — planeacion,
ordenamiento y gestion- en ambitos multiescalares a través de nuevas tecnologias, manejo y
generacion de informacién fiable que potencie el desarrollo social, solucione problematicas
inherentes a la organizacion territorial, determine la direcciéon de la movilizacion de los activos
sociales, econémicos y naturales, y oriente alternativas de intervencion y toma de decisiones.
El estudio explora a través de un procedimiento analitico-interpretativo, las representaciones
intelectuales que enlazan los conceptos territorio, sociedad, medioambiente, complejidad y
ordenamiento territorial.

Palabras clave: agenda, pensamiento complejo, territorio, sociedad y medioambiente.
Abstract

The complex thought agenda is based on the debate on the sustainability of development, the
principles of geographical science, the general theory of systems, socio-ecological constructs,
and the improvement of study methods. Systemic and spatial approaches bring together
analytical and operational concepts to model the relationship dynamics of open systems,
dimension spatiality and the location of social, economic, and ecological structures in the
territory. Integrated research represents an opportunity for scientific and political
communication, the course will be defined by the knowledge learned and organized under a
relational approach, the conciliation of methodologies and multidisciplinary intervention tools.
Formulation of decision systems - planning, ordering, and management - in multiscale areas
through new technologies, management, and generation of reliable information that enhances
social development, solve problems inherent to territorial organization, determine the direction
of the mobilization of social, economic, and natural assets, and orient alternatives of
intervention and decision-making. This paper explores, through an analytical-interpretative
procedure, the intellectual representations that link the concepts of territory, society,
environment, complexity, and land-use planning

Keywords: agenda, complex thought, territory, society and environment
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Orozco Hernandez' Valdez Pérez| Agenda de pensamiento complejo. Espacio, territorio, sociedad y medioambiente

Introduccion

Las tradiciones espaciales de origen geografico, retroalimentaron las ideas posibilistas
que dotaron de un papel activo al territorio en su relacidon con el medio natural y los
modos de vida de la poblacion (Gomez et al, 1982). Reivindicaron la localizacion, la
descripcion, la comparacion; interdependencia y explicacion de las transformaciones
de las estructuras naturales, sociales, econdmicas y culturales en unidades de

observacién de variadas magnitudes.

En la primera mitad del siglo veinte, diversas posturas de pensamiento y los métodos
cuantitativos. Influyeron en la formulacion teérica, la modelacion y la explicacion de las

causas subyacentes del orden espacial.

La 6ptica estructural-funcionalista redimensiond los modelos de interaccion y difusion:
localizacion econdmica, jerarquia de los centros de consumo de bienes y servicios, y
significé la unidad analitica del espacio urbano. La ciudad se concibi6 como un
organismo dotado de estructuras fisicas y sociales, cuyas interacciones configuraban
la forma de las estructuras urbanas (Valencia, 2004). Esta linea definié los estudios
sobre la diferenciacion funcional, lucha por la supervivencia, relaciones de los
habitantes de la ciudad, distribucion y diferenciacién de las comunidades en su habitat,

y patrones espaciales de los sectores urbanos (Parker, 2004).

Las proposiciones marxista y humanista se ocuparon de los factores que
determinaban la produccion del espacio. El espacio se conceptué como lugar de
conflicto de intereses y consecuencia de la planificacion espacial instrumental
(Lefebvre, 2013). El espacio es un producto de la estructura social (Castells, 1974) y la
desigualdad espacial se atribuyd a los procesos de acumulacion de capital (Harvey,
1973). Estas interpretaciones sentaron las bases para explicar las dindmicas sociales
en las ciudades y regiones: movimientos sociales, apropiacion del suelo, desigualdad

social; relaciones ciudad- region y transformaciéon campo-ciudad.

En las sociedades globalizadas las disparidades representan retos sociales,
economicos, medioambientales y politicos. La multidimensionalidad del desarrollo
demanda concepciones analiticas y perspectivas integradas que establezcan los
nexos e implicaciones de los procesos sociales y medioambientales en territorios

concretos.

Vol. Xll- Agosto 2018 - pp.6-25 — Enfoques tedrico y metodoldgicos — Proyeccion
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Orozco Hernandez' Valdez Pérez| Agenda de pensamiento complejo. Espacio, territorio, sociedad y medioambiente

Representaciones del espacio, territorio, sociedad y medioambiente

En su nocion genérica el espacio enuncia la condicion de existencia de todo lo
material. Lo material cualifica estructuras objetivas que poseen espacialidad. La
espacialidad es una propiedad que se integra por la forma, el tamafio, la extension, la

direccion y el movimiento (Delgado, 2001:45).

El concepto sustantivo de espacio geografico ha experimentado cambios teéricos y
operacionales. Las tradiciones espaciales identifican el modelo de conocimiento
empirico, basado en la descripcién, enumeracion e inventario de los espacios
naturales y sociales. Y el modelo deductivo que busca la explicacion de las causas del

movimiento, la organizacion y la transformacion espacial.

El espacio geografico se expresa en representaciones intelectuales simples y
complejas, pueden verse como interpretaciones en distintos planos espaciales y
funcionales. Asi, el espacio geografico enuncia el conjunto de componentes bioticos,
abidticos y sociales, sin jerarquia explicita. En la nocion funcional se cualifica al
conjunto o totalidad, como unidad compleja, indisociable, dinamica, solidaria y
contradictoria. Identifica sistemas articulados e inter-actuantes: sistemas naturales y
sistemas artificiales, enlazados por sistemas de acciones: relaciones sociales y

practicas humanas (Santos, 2000).

El territorio exalta representaciones de caracter socio-histérico y funcional, y la
naturaleza social de las causas que lo producen. Es objeto y resultado de la
intervencion de los agentes sociales, factor de impulso y factor explicativo del

desarrollo social.

El territorio es una construccién social que responde a los procesos de apropiacion de
los recursos naturales y la distribucion de los beneficios (Ortega, 1998: 37). La
perspectiva utilitaria lo identifica, en: recurso natural, medio de produccién, soporte de

actividades econOmicas e interacciones sociales (Sanchez, 1988).

Las representaciones integradoras dotan al territorio de un significado bidireccional, en
un lado factor impulsor de desarrollo y en otro factor explicativo de los procesos de
desarrollo. Reserva util en la que se produce el desarrollo social, expresion material de

las politicas y procesos de transformacion tecnologica (Fig. N°1).

La capacidad explicativa del territorio identifica la funcion que se le otorga como

aglutinante de las variadas dimensiones de la realidad. El territorio trasciende el
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campo econOmico para entrar en las dimensiones social, cultural, politica y

medioambiental (Moncayo, 2001; Troitifio, 1998).

Fig. N° 1. Sintesis de las representaciones intelectuales

Concepto Enfoque Representaciones Propiedades
. . . Condicion de existencia | Cualifica estructuras objetivas,
Espacio Fisico-material -
de todo lo material.
Propiedades de las | Forma, tamafo, extension, direccion
- Estructural- . D
Espacialidad - estructuras materiales u | y movimiento.
funcional S
objetivas.
Conjunto o totalidad Conformada por sistemas articulados
. e inter-actuantes: naturales 'y
Espacio Estructural- e .
Py : artificiales. Enlazados por sistemas
Geogréfico funcional . - : ;
de acciones: relaciones sociales y
practicas humanas.
Construccion social Resultado de los procesos de
Socio-historico apropiacion de los recursos naturales
y a la distribucion de los beneficios.
Trasciende el campo | Aglutinante de las  variadas
economico para entrar | dimensiones de la realidad.
Integrador en las dimensiones
social, cultural, politica y
medioambiental
Territorio Conjunto espacial | Presenta  distintos  niveles de
Espacial- delimitado, conformado | organizacion espacial y funcional.
pe por sistemas naturales,
funcional . -
sociales, econdmicos vy
culturales.
Espacial- Recurso natural, medio | Soporte de actividades econémicas e
funcional de produccion. interacciones sociales.
Espacial- Superficie extensa | Forma, tamafio y extension. Tiene
paciz susceptible de calculo y | fronteras, limites y localizacién
operacional A L
medida: geogréfica.
. Entorno Provee  recursos naturales vy
Funcional . .
materiales a los grupos sociales
. . Agrupa estructuras | Ecosistemas y recursos naturales;
Medioambiente . A .
naturales sociales vy | estructuras productivas; tecnologia,
Estructural o .
culturales practicas de aprovechamiento,
conflictos y significados.
Agrupa las relaciones | Ubicacion espacial sustrato de
Estructural- gue se establecen en un | relaciones sociales.
funcional momento y lugar vy | Ubicacion temporal, reestructuracion
tiempo determinado. de relaciones
Sistema social Conjunto o unidad que | Estructura
conserva su estructura a | Relaciones funcionales
Estructural- 8 o
- través de las | Condiciones adversas.
funcional

interacciones con el
medio que les rodea

Fuente: Elaboracion propia

La capacidad operacional del territorio esta referida a las propiedades fisicas de una

superficie de dimension extensa susceptible de céalculo y medida: forma, tamafio,

extension, limites y localizacién geografica (longitud, latitud y altitud).
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El territorio concreto es un conjunto espacial delimitado conformado por sistemas
naturales, sociales, econdmicos y culturales, que presentan distintos niveles de
organizacion espacial y funcional, cuyas transformaciones estan dirigidas por el

sistema social.

El medioambiente es el entorno que provee de recursos naturales y materiales a los
grupos sociales. Agrupa estructuras naturales (ecosistemas y recursos naturales),
sociales (estructuras productivas) y culturales (tecnologia, practicas y significados).
Las estructuras son influidas a través de las practicas sociales y los conflictos por

acceder a los beneficios.

El sistema social agrupa las relaciones especificas que se establecen en un momento
y lugar determinado. No existe un sistema social igual a otro. La teoria de la
estructuracion plantea que el sistema social no se estructura en el vacio, tiene
ubicacion espacial y temporal. La primera representa el sustrato de las relaciones (lo
dado) y la segunda la reestructuracion de dichas relaciones (cambios) (Gideens,
1995).

El sistema-entorno modela las relaciones que se producen en condiciones de escases
y riesgo. Un entorno adverso afectara la auto-organizacion, la capacidad de respuesta
y adaptacion de un sistema social. Los sistemas sociales conservan correspondencia
estructural a través de las interacciones recurrentes con el medio que les rodea
(Luhmann, 2005). Los cambios en el sistema social afectaran al entorno y los cambios

en el entorno al sistema social.
Representaciones ambientales

El interés por vincular las estructuras conceptuales de las ciencias humanas y las
ciencias naturales, no es nuevo. El conocimiento influenciado por la teoria
evolucionista y el ingrediente ideolégico del contexto histdrico, incorporé analogias
bioldgicas para interpretar los procesos sociales, lo cual acredito severas criticas en la
arena de las discusiones sociales.

En el contexto racionalista moderno, la interconexion territorio-sociedad-
medioambiente se coloca en el centro del debate de la sustentabilidad. Sin embargo la
capacidad empirica de este concepto es considerablemente menor a su significado
ético y politico (Bermejo, 2000).

En la dimension ética, la sustentabilidad promueve cambios en las maneras de pensar,

en las conductas humanas y modos de vivir en armonia con la cultura y la naturaleza.
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En la dimension politica propone mantener condiciones favorables para el desarrollo

de la vida humana a nivel local y global.

En el marco de la sustentabilidad, el medioambiente adquiere carta de ciudadania en
las politicas nacionales e internacionales. También es argumento central de la
asimilacion de un saber ambiental que permita captar la multicausalidad e

interdependencia de los procesos naturales y sociales.

La idea ratifica la urgencia de dialogo entre disciplinas y cambios necesarios en los
modelos conceptuales (Leff, 1998:17). Esta vertiente plantea la necesidad de construir
marcos conceptuales que permitan realizar andlisis congruentes sobre las relaciones

entre los procesos naturales y los procesos sociales desde una perspectiva holistica.

Los esfuerzos por estructurar la teoria de la complejidad, han dado lugar a nuevas
representaciones intelectuales, enfoques y neologismos. La mayoria se dirigen a la
ética ambiental (directrices de las conductas humanas, modos de vivir y relaciones con
la naturaleza). La racionalidad ecoldgica y la racionalidad ambiental, relativas a la
estabilidad multidimensional de la biosfera y a los fines de la estabilidad de los
sistemas ambientales; la justicia ecolbégica reconoce que la naturaleza es sujeto de
derechos (Leff, 2006)

El biocentrismo que promueve el respeto moral que merece todo ser vivo; la justicia
ambiental referida a la distribucién del espacio medioambiental entre las personas,
derecho a un ambiente sano y calidad de vida, asi como evitar, compensar y reparar

los dafios medioambientales (Gudynas, 2010).

Las reflexiones éticas- siempre Utiles y formadoras de mejores conductas- han sido
rebasadas por la necesidad de identificar los factores detonantes del desarrollo.
Mitigar alteraciones propiciadas por las formas de aprovechamiento de los
ecosistemas y recursos naturales, y responder a las amenazas naturales y sociales de
un entorno adverso. Lo que ha llevado a la formulacién de nuevas areas de la tematica

ambiental:

El enfoque de riesgo que se centra en las amenazas y las condiciones de
vulnerabilidad (sintomas) que determinan alta probabilidad de dafio natural y social. En
contraste la resiliencia que comprende los fendmenos sociales y naturales implicados
en adaptaciones exitosas en el contexto de amenazas significativas para el desarrollo.
Identifica la capacidad de los sistemas naturales y sociales para proteger su
integridad, resistir a la presion-destruccion y reorganizarse ante las perturbaciones.
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Busca mecanismos de defensa contra fuerzas negativas (amenazas o dafios) y la
mitigacion de los efectos, mediante estrategias de colaboraciéon y autogestion (Villalba,
2004).

En la dltima década, el metabolismo social es uno de los instrumentos propuestos para
comprender la compleja realidad actual. Aunque no existe consenso sobre su
definicion tedrica, el concepto ha ganado audiencia en los medios académicos,
principalmente en las corrientes de la economia ambiental y ecolégica, la historia
ambiental y la ecologia politica. El panorama deja entrever ndcleos de investigadores
e instituciones realizando estudios interdisciplinarios a partir del concepto, aunque bajo

diferentes interpretaciones y con diferentes fines (Toledo, 2013: 41 y 64).

El estudio del metabolismo social se funda en la interaccién naturaleza-sociedad por
medio de intercambios fisicos de materia y energia (consumo de recursos naturales y
desechos). Se utiliza en el estudio de la evolucién cultural, interrelaciones de estilos de
vida y politicas aplicadas al medio ambiente en el marco de la sustentabilidad del
desarrollo.

Representaciones analiticas y operacionales

Establecer la conexién de los procesos que regulan las estructuras y funcionamiento
del territorio, el entorno fisico y bidtico, y las actuaciones de la sociedad. Requiere de
un pensamiento sistémico y representaciones tedrico-metodoldgicas que articulen las

dimensiones natural, social, econdémica, ecoldgica, politica y cultural.

El pensamiento sistémico es una perspectiva holistica de la realidad que nace de la
conciencia de la interconexién de todas las cosas y del reconocimiento de que las
totalidades complejas con propiedades emergentes (es decir, sistemas) surgen de las
interrelaciones de los elementos que las componen. En cuanto disciplina, aplica una
rica gama de herramientas y enfoques para comprender, comunicar y analizar asuntos
transdisciplinarios, entre ellos, la sostenibilidad, la ingenieria y la gestion. (WWF,
2016:125).

La iniciativa por establecer metodologias interdisciplinarias, identifica la teoria general
de los sistemas- Nuevo paradigma del pensamiento cientifico de los afios sesenta-,
cuya trascendencia esta definida por principios generales que dan cuerpo al marco
analitico para estudiar la estructura, el proceso, la interaccién y las funciones de un
sistema. El sistema identifica la estructura, los atributos de los elementos y las

relaciones que lo mantienen unido.
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El sistema no es la suma de las partes, es la unidad de las partes (Integridad); se
comporta como un todo inseparable y coherente (Totalidad); el sistema define la
posicion que adquieren los subsistemas en la organizacion de la totalidad (Jerarquia).
Estos principios se aplican a los sistemas fisicos, biolégicos y socioculturales
(Bertalanffy, 1998: vii-xviii).

La transferibilidad de los principios generales est4d dada por las variables que
caracterizan un sistema abierto en observacion y estudio (Martinez 1996:101). La
demarcacion de los sistemas fisico-biol6gicos, econdmicos, sociales, culturales y
tecnolégicos, depende del lugar que ocupan los subsistemas y de los procesos de
retroalimentacion (accion, interaccion y reaccion) que determinan las tendencias de

transformacion.

Las herramientas para estudiar los sistemas abiertos, identifican el orden, la
interdependencia de las partes y el estado de equilibrio. El equilibrio delimita las
relaciones entre las partes y el todo, las fronteras del sistema con su ambiente y las
tendencias de cambio (Ritzer, 2001:544). El sistema organizado en niveles jerarquicos
cambia su estructura y funciones a lo largo de las crisis, y en interaccién con el medio
(Blank y Cerejido, 1997:130).

El enfoque sistémico ha dado lugar a desarrollos complementarios (Gigch, 2001: 7),
los sistemas complejos (Morin, 1984, Garcia, 1994) cualifican el atributo intrinseco de
los sistemas abiertos, intercambio de materia, energia e informaciéon con su entorno.
La complejidad articula los procesos de asociacion/organizacion/cambio a

consecuencia de las contradicciones que se presentan en el desarrollo del sistema.

Los principios que operan en las contradicciones, recuperan la coherencia e
indivisibilidad de la totalidad, esta contiene las partes y las partes contienen la
totalidad. La relacion indaga la conservacion de la identidad y la complementariedad;
la causalidad circular conjuga un proceso relacional, la secuencia no se agota en el
efecto final, retro-actlia en la causa inicial y la conectividad que estructura y organiza
(Garciandia, 2005).

Los principios de organizacion, relaciébn y cambio refuerzan los planteamientos
ecoldgicos- interacciones vinculantes-. Para fundar la capacidad de los organismos
vivos para auto-producirse o Autopoiesis. Esta capacidad identifica tres niveles de

organizacion de los sistemas autopoiéticos:
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Primer orden o molecular; segundo orden: pluricelular y multicelular, y tercer orden los
sistemas sociales. Los sistemas autopoiéticos son autbnomos, conservan la union de
sus partes e interactian con ellas. Si la Informacidon que los distingue no cambia,
mantienen identidad. En presencia de perturbaciones (internas o inducidas) se
nuevas

producen interacciones que conducen a procesos de adaptacion,

desorganizacion, desintegracion y muerte (Gibert y Correa, 2001:176).

Las representaciones operacionales identifican el sistema presion-estado-respuesta
(SPER), basado en el conjunto de interrelaciones de las actividades humanas que
ejercen presion (P) sobre el ambiente, modificando la cantidad y calidad de los
recursos naturales disponibles y definiendo condiciones particulares (E). El estado de
salud de los recursos naturales y el medio ambiente; propicia respuestas diferenciadas
(R) de parte de distintos sectores sociales e institucionales de acuerdo con sus
intereses y ambito de competencia, estas acciones retroalimentan las presiones de las
actividades humanas (OCDE, 1988; INE, 2000), (Fig. N°2).

Fig. N°2: Sistema Presion-Estado-Respuesta

| PRESION | ESTADO RESPUESTA
INFORMACION
I '
Presiones indirectas Estado del medio Agentes
Actividades humanas | p ocionae ambiente y econémicos y
- . directas Io:a';i‘;:lr::s Informacién ambientales
perela Generacién de G ..
Transporte contaminantes CDndICIOI'-IES > Gestion
i | | |
S ,
Aggl:-o: “ Tierra, suelo . P
— Vida salvaje Dec.|5|ones Y Nacional
Recursos Acciones Internacional
naturales i

Decisiones y Acciones

Fuente: OCDE, 1988; INE, 2000.

En la version ampliada del SPER incorpora el contexto histérico que conjuga
determinantes sociales, demograficos y econémicos, los cuales fungen en fuerza
motriz que organiza las pautas de las actividades humanas o factores de presion.
Incorporé también los impactos causantes de la modificacion del estado del

medioambiente y las posibilidades de desarrollo de las sociedades (CCA, 2010).
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La Comisién sobre Desarrollo Sustentable de las Naciones Unidas (CDS), sigue el
avance de la Agenda 21, la Declaracién de Rio sobre Medio Ambiente y Desarrollo, y
el Plan de Johannesburgo, promueve las buenas practicas, aprovechamiento de la

experiencia, métodos y tecnologias de la informacién para agrupar y difundir datos.

La CDS desarrollé6 un marco conceptual de indicadores para monitorear el progreso de
los paises con miras al desarrollo sustentable. EI marco fundamenta el modelo
“Fuerzas Impulsoras — Estado — Respuesta” y medicidon de indicadores sociales,

ambientales, econémicos e institucionales (CDS, 2004). (Fig. N°3).

Fig. N°3: Sistema Fuerza motriz-Estado-Respuesta

| FUERZAMOTRIZ |

CONTEXTO HISTORICO:
determinantes sociales, demograficos y econdémico

Organizan y controlan las pautas

J

PRESION IMPACTOS | | ESTADO | RESPUESTA

Presiones C — Estado del medio
. ausantes de la .
indirectas ; s ambiente y Ag'en_tes
. modificacion del econdémicos y
Actividades e ax los recursos Biaatal
estado e
humanas ; . naturales CIEIENETES
medioambiente i
Condicionesy B .
= Y las ) Informacion Gestion
Energia i d tendencias H
osibilidades de i ogares
Transporte ’ ; P Aire,Agua >
I P_ Presiones directas | dacarrollo de las Ti Ag I Empresas
naustria Generacion de i lerra, suelo
. i sociedades : :
Agricultura contminantess |y Vida salvaje — )
desechos Nacional
Otros Recursos i
_— B Internacional
naturales Decisionesy —
— Acciones

Decisiones y Acciones

Fuente: Comisién para la Cooperacién Ambiental, 2010

Los indicadores permiten identificar las relaciones causa-efecto asociadas a las
actividades productivas y las dindmicas nacionales, regionales y locales. Sin embargo,
resulta dificil establecer las relaciones de causalidad, debido a que no se cuenta con

suficiente informacién o carece de consolidacion.

Los indicadores deben comprenderse como criterios dotados de un significado social,
cargados de una urgencia politica de contar con informacion que facilite la formacién
de una opinion a la hora de formular politicas y tomar decisiones (Manteiga 2000).
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Campo de estudio y herramienta de intervencion. Ordenamiento territorial.

La ordenacion territorial es una funcién publica surgida y desarrollada en Europa
Occidental tras la Segunda Guerra Mundial. El origen parte de la necesidad de
controlar corregir los desequilibrios territoriales. Un elemento comun, que puede
advertirse en las distintas politicas europeas de ordenacion territorial es la relacién con

la planificacién econdmica (Olarieta, 2002:127).

La ordenacion del territorio es la expresion geografica de la planificacion econdmica,
proyeccion geografica a futuro y politica econdmica a largo plazo, tiene la funcién de
apoyar las decisiones a corto plazo (Jung, 1972; Labasse, 1973). Es la expresion
espacial de las politicas econdmicas, sociales, culturales y ecoldgicas de la sociedad
(CEOT; 1983).

La ordenacién del territorio es un corte transversal que afecta actuaciones publicas
con incidencia territorial, dandoles un tratamiento integrado (Allende, 1989). También
es proyeccion a futuro de lo que debe ser, basado en disposiciones y normas de
ejercicio politico, el objetivo principal es procurar la consecucién de un modelo
territorial adecuado para el desarrollo eficaz y equitativo de la politica econémica,

social, cultural y ambiental de la sociedad (Gomez, 1994).

La ordenacion del territorio es un estudio interdisciplinario y prospectivo de la
transformacion 6ptima del espacio regional (Saenz; 1969) y politica de planificacion

fisica de ambitos regionales (Zoido, 1998).

La ordenacidn del territorio es un campo de conocimiento interdisciplinar, las visiones
complementarias de diversos profesionales van de aportaciones especializadas, que
llevan a intervenciones profundas en temas concretos, hasta la sintesis territorial
global. Se hace ordenamiento cuando se toma en cuenta al territorio en la definicion
de estrategias de desarrollo y cuando se vinculan las actividades que configuran la

utilizacion racional del mismo (Pujadas, R., 1998: 13).

En el ambito cientifico-técnico el ordenamiento territorial es un campo de conocimiento
en el que convergen variadas disciplinas con implicaciones territoriales. En nuestros
paises la iniciativa de poner las cosas en su lugar es reciente- finales de los afios
ochenta y principios de los noventa-. El ordenamiento entendido como la direcciéon y
transformacion ordenada del territorio, engloba los mecanismos econdmicos, las
practicas sociales y los problemas relevantes del medioambiente. Atiende tres
preguntas basicas: ¢ Qué?, ¢Para qué? y ;Cdmo? se ha de ordenar (Fig. N°4).
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Fig. N°4. Niveles de conocimiento del ordenamiento territorial

DESCRIPCION — ANALISIS — DIAGNOSTICO — PRONOSTICO
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La primera etapa refiere el objeto de transformacion- usos del territorio-; la segunda a
los objetivos y metas prioritarias: Impulsar el desarrollo equilibrado y mejorar la calidad
de vida de los habitantes, gestionar responsablemente los recursos naturales y

mantener en equilibrio medioambiental.

La tercera atiende criterios, metodologias y técnicas que faciliten la formulacion del
modelo territorial deseado, disefio de politicas, estrategias y acciones que hacen
viable su gestion. En este proceso el fundamento multidisciplinario esta guiado por el

consenso en objetivos e, conceptos y metodologias que favorezcan la integracion.

El ordenamiento territorial identifica una secuencia de etapas de analisis e

intervencion. Cada nivel acota resultados parciales y el conjunto resultados sintéticos.
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La etapa inicial comprende la descripcion y el andlisis de los componentes y
particularidades, el diagndstico expone las limitaciones y potencialidades e identifica

las tendencias de cambio y transformacion del territorio.

La etapa de prospectiva y planeacion identifica los escenarios deseables y posibles en
las dimensiones social, econémica y natural. La formulacion de objetivos, politicas y
estrategias para responder anticipadamente a las amenazas del entorno, aprovechar

las oportunidades y fortalezas para subsanar las debilidades del territorio.

La sintesis formula el disefio del modelo territorial deseable e identifica los proyectos
de intervencion especifica, establece la programacién de las metas, los indicadores y

tiempos de cumplimiento.

La etapa de ejecucién implica gestionar recursos y actividades para realizar el modelo
de ordenamiento, los proyectos especificos, seguimiento y cumplimiento de las metas

de la planeacion.

Estos procesos son susceptibles de analizarse en diversos niveles espaciales y
funcionales: regional (conjunto de municipios, cuenca y paisaje) y local (municipio,
localidad, comunidad y parcela), (Orozco, 2013). La escala es un recurso
metodolégico que organiza distintos niveles espaciales para analizar los modos de
aprovechamiento, las interacciones sociales, las repercusiones en el territorio y en el

medioambiente.
Conclusioén

La agenda de pensamiento complejo parte de los principios organizadores de las
ideas, los juicios y raciocinios, los cuales se retroalimentan de los contextos histérico,
social y politico. Para dar forma a representaciones integradas que articulan los
conceptos, los enfoques y las metodologias para abordar la complejidad de la realidad

observable.

En el marco de la integralidad se requiere reactivar la conciencia reflexiva del
guehacer de la disciplina de que se trate y su relacién con otras disciplinas que la
complementan. Asi como recuperar los conceptos y enfoques que coadyuven en la
formulacion de marcos analiticos que incorporen las dimensiones inherentes a la

complejidad que se estudia.

El estudio de probleméticas complejas requiere sustentarse en el intercambio teorico-
metodolégico; enfoques, conceptos y modelos interpretativos con capacidad

explicativa y operacional.
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Las tradiciones geograficas trascienden las propiedades analiticas de los conceptos
genéricos (espacio, espacialidad, estructura espacial, interaccion y procesos
espaciales), y las propiedades operacionales del espacio geografico, territorio,

organizacion territorial, region, lugar y entorno.

La perspectiva holistica encuentra su campo idéneo en la teoria general de los
sistemas, el enfoque sistémico y desarrollos complementarios, para estudiar los
fendmenos y procesos que regulan la estructura, la interaccion, el funcionamiento, la
organizacion y las tendencias de cambio en el territorio y el medioambiente. En este
plano las perspectivas estructuralista y funcionalista, identifican puntos de encuentro

para analizar la complejidad.

La implicacién de las estructuras conceptuales de las ciencias naturales y las ciencias
sociales, identifica el problema de la jerarquia de nuevas construcciones y
representaciones. Lo que contrasta con la socializacion y comprension de los
conceptos territorio, sociedad y medioambiente, en el lenguaje politico y en el lenguaje
cientifico.

La connotacion transversal de los conceptos de territorio, sociedad y medioambiente
fortalece la comunicacion entre disciplinas. Guia la formulacion de objetivos y
metodologias de trabajo que buscan la explicacion, integracidn, resolucién y mitigacion

de probleméaticas complejas.

El medioambiente en su nocién amplia, no solo fisico-natural, rodea a los sistemas
sociales ubicados en un lugar y tiempo determinado. Por lo tanto, el medioambiente es
contenido de territorios localizados y delimitados, y simultaneamente es entorno que

influye y es influido por el sistema social de que se trate.

Aprovechar los recursos del territorio en beneficio social, implica conocer la
organizacion espacial de las estructuras naturales, sociales, econdmicas y culturales, y

los factores causales que explican las tendencias de transformacion.

El sistema de relaciones sociales o sistema social en un tiempo y lugar determinado,
representa el factor causal o variable independiente, que explicara las variables
dependientes: organizacion y transformacion del territorio y el medioambiente. Lo cual
retroalimenta la formulacion de modelos analiticos para estudiar los nexos e

implicaciones de los procesos sociales y medioambientales en territorios concretos.

La formulacién de los sistemas de decision — planeacion, ordenamiento y gestion-

debe sostenerse en esquemas metodologicos que vinculen las disciplinas con
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implicaciones territoriales, permitan determinar la direccién de los procesos de
desarrollo en unidades territoriales concretas. Utilizar las nuevas tecnologias de la
informacion: percepcion remota y sistemas de informacion geografica que
correlacionan los principios geométricos y cartograficos, para modelar las tendencias

de cambio del territorio y el medioambiente.

Las consideraciones precisan que la ordenacion del territorio es una funcién inherente
a las funciones de gobierno, basadas en disposiciones y normas legislativas
vinculantes de las politicas de desarrollo -econdémica, social, cultural y
medioambiental-. Para controlar y corregir los desequilibrios territoriales y fortalecer el

desarrollo equilibrado de las regiones.

El ordenamiento y gestién integrada del territorio es una funcién publica que se ha
instituido en la base de las estrategias de desarrollo orientadas a compatibilizar la
promocién socioecondmica y el aprovechamiento sostenible de los recursos naturales.
La ejecucidon que se ubica en el plano de las decisiones y cumplimiento de las
disposiciones legislativas, anticipa que los cambios en las politicas econdémicas

representan amenazas para cumplir los proyectos.

Agradecimientos: Universidad Autonoma del Estado de México, Consejo Nacional de

Ciencia y Tecnologia.
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El Arco Metropolitano como expresion del desarrollo
desigual en la Regidon Logistico-Industrial del Extremo

Oeste Metropolitano Fluminense.

Arco Metropolitano as an Expression of Uneven Development in the

Logistic-Industrial Region of Far West Metropolitan Fluminense.

Nathalia Figueiredo de Azevedo®, Robson Dias da Silva?

fda.nathalia@gmail.com, robsondsilva@gmail.com

Programa de Postgrado en Desarrollo Territorial y Politicas Pablicas, UFRRJ, Brasil.

Resumen

El presente estudio analiza los determinantes del desarrollo desigual y combinado en Extremo Oeste de la
periferia Metropolitana de Rio de Janeiro y el papel desempefiado por lo Arco Metropolitano de Rio de
Janeiro (AMRJ) en ese gran proceso de desarrollo. El Arco fue una de las principales inversiones publicas
en territorio fluminense en las dltimas décadas, en una loégica mas grande de flujos de capitales y
mercancias. La metodologia adoptada para el analisis se bas6 en revision de la literatura sobre el
concepto de desarrollo y la gestion territorial, gobernanza metropolitana no consolidada, por la 6ptica de
los proyectos desarrollistas brasilefios y de las principales determinaciones de la dimensién espacial.
Presentamos la trayectoria del Arco Metropolitano de Rio de Janeiro, en los municipios interceptados
directamente por el mismo. Por Ultimo, se propone la vulnerabilidad social derivada de la implementacion
del Arco, en el andlisis de indicadores econémicos y sociales como reforzadores del desarrollo desigual y
combinado en La Regién Metropolitana Fluminense. Asi el articulo muestra que las relaciones entre la
politica de ordenacion del territorio (PNDR) y otras politicas sectoriales (PAC), son fragiles las relaciones
entre esas politicas, emergiendo nuevas formas de articulacion y organizacion territorial: nuevos espacios
de ordenacion en la periferia metropolitana de Rio de Janeiro.

Palabras-Clave: Rio de Janeiro, Arco Metropolitano, Gobernanza Metropolitana, Ordenacion territorial,
Periferia.

Abstract

This paper analyzes the determinants of the unequal and combined development in the Far West of the
Metropolitan periphery of Rio de Janeiro, and the role played by the Arco Metropolitano of Rio de Janeiro
(AMRJ) in this great development process. The Arch was one of the main public investments in
Fluminense territory in the last decades, in a larger logic of capital and merchandise flows. The
methodology adopted for the analysis was based on a review of the literature on the concept of
development and territorial management, unconsolidated metropolitan governance from the perspective of
Brazilian development projects and the main determinations of the spatial dimension. The work presents
the trajectory of the Arco Metropolitano de Rio de Janeiro in the municipalities directly intercepted by it.
Finally, social vulnerability derived from the implementation of the Arch is proposed, in the analysis of
economic and social indicators as reinforcers of the unequal and combined development in the Fluminese
Metropolitan Region. Thus, the article shows the fragile relations between land-use planning policy
(PNDR) and other sectoral policies (CAP), emerging new forms of articulation and territorial organization:
new spaces of planning in the metropolitan periphery of Rio de Janeiro

Key-Words: Rio de Janeiro; Arco Metropolitano; metropolitan governance; land-use planning; periphery

! Maestranda del Programa de Postgrado en Desarrollo Territorial y Politicas Publicas - PPGDT UFRRJ- PPGDT, e-
mail: fda.nathalia@gmail.com

2 Departamento de Ciéncias Econdmicas, Instituto Multidisciplinar — IM — Nova Iguacu, Profesor Permanente del
Programa de Postgrado en Desarrollo Territorial y Politcas Publicas - PPGDT UFRRJ, e-mail:
robsondsilva@gmail.com




ISSN 1852 - 0006

=]
—

Itica

to Territorial en la Poli

ien

24 Perspectivas del Ordenam

L2

OV EEEI@)a

0]

Figueiredo de Azevedo, N.; Dias da Silva, R.| El Arco Metropolitano como expresion del desarrollo desigual en la
Region Logistico-Industrial del Extremo Oeste Metropolitano Fluminense

Introduccién:
"El problema es la periferia y esta en la periferia!" (ZIBECHI, 2015: p.11)

La cuestion del crecimiento metropolitano de las Américas toma un importante
contexto en la cuestion del desarrollo desigual y combinado, pues se inicia en las
ciudades coloniales y postcoloniales - en los ultimos 100 afios, por dominar la
estructura urbana del pais y concentrar gran parte de la poblacién urbana, ejemplo:
Rio de Janeiro y Buenos Aires (WILSON; SPINK; WARD, 2011). Se trata de las
ciudades principalmente, por sectores populares urbanos, habitados por negros y
mestizos que han sido, desde siempre, castigados por la represion institucional, al
colocar en ese trabajo el colonialismo como clave epistemoldgica para comprender la
realidad territorial (SOUSA SANTOS, 2011).

Las reflexiones de Raul Zibechi (2015) inspiran la mirada de ese trabajo a partir de las
luchas en los espacios marginados (los bordes periféricos metropolitanos, favelas,
suburbios y otros), en América Latina, hacia la construccion de "ciudad" que sélo
dejara de producir periferias una vez que los centros dejan de ser centros, lo que no
ocurrira, aparentemente, sin seguir en la lucha revolucionaria trabada por las clases

populares en, ya partir del entendimiento por el gobierno de sus territorios periféricos.

En Brasil, el aumento de las regiones metropolitanas institucionalizadas en la dltima
década y el creciente peso asumido por estas areas en el desarrollo socioeconémico
de los paises tuvo como consecuencia una mayor importancia de las mismas en
mantener los territorios periféricos competitivos - para atraer a las empresas globales y
garantizar la calidad de vida de sus habitantes. No obstante, este proceso reforzo la
concentracion de problemas sociales en las regiones metropolitanas, como el déficit
en la vivienda, los altos niveles de pobreza y la degradacion ambiental,
particularmente en las zonas periféricas. En 2010, el 45,1% de la poblacién urbana de
Brasil residia en regiones metropolitanas que, a su vez, albergaban el 47,2% de la
poblacién total. Es decir, 90.799.760 personas, un nimero mayor que la poblacion
urbana brasilefia de 1980 (ATLAS BRASIL, 2013).

A partir del primer Gobierno Lula (2002-2006), el gobierno federal, por medio de un
papel fomentador, en una accién caracterizada por la basqueda de un sentido mas
desarrollista®, inserta el Estado del Rio de Janeiro (ERJ) en una légica de flujos
intensos de capitales y mercancias, con la conexién de puntos fijos y estratégicos de

interés econdmico, dictados por la agenda nacional de desarrollo del periodo

% El término "desarrollismo” es cuestionable. Al ser una referencia académica, que se utilizara hasta el primer Gobierno
Dilma Rousseff (2011-2014). Visualizar Singer (2016).
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socialdemécrata (2003-2016). Aparte de eso insertase el Estado en una légica de
flujos intensivos de capitales y mercancias, con la conexion de puntos fijos y
estratégicos de interés econémico, dictados por la agenda nacional de desarrollo del
periodo socialdemécrata (2003-2016). Principalmente por la Politica de Integraciéon
Regional del Programa de Aceleracion del Crecimiento (PAC), su eje de infraestructura
logistica (Rodoviario) que compone una pequefa parte de un programa mucho mas
amplio, dentro de la Regién de Gobierno: metropolitana se enmarca la implantacién
del Arco (AMRJ), que corta municipios que poseen la mayor proporcion de su
poblacién en pobreza extrema (ATLAS BRASIL, 2013).

La Regi6n Metropolitana de Rio de Janeiro (RMRJ)* esta distribuida en un area de
6.737,10 km?, en la que viven 11.945.976 habitantes, o sea, concentra el 73,2% de los
habitantes del Estado de Rio de Janeiro - Tabla 1. Obteniendo una densidad
demogréafica de 1773,16 hab./Km2. Se caracteriza por un fuerte desequilibrio en
relacion al lugar de trabajo, estudio y vivienda entre los municipios que componen la

periferia metropolitana y la capital.

Tabla 1 - Producto Interno Bruto, Poblaciéon y Proporcion Regidon Metropolitanay

Estado - 2010 - Estado de Rio de Janeiro (ERJ) y Region Metropolitana de Rio de Janeiro

(RMRJ).
ERJ RMRJ Proporgéo
RMRJ/ERJ
Populacéo 16,4 12 73,2%
(milhdes/habitantes)
PIB (bilhdes/R$) 470 310 66,0%

Fuente: IBGE, 2010.

El indice de Desarrollo Humano (IDHM) - Rio de Janeiro es 0,771, en 2010, lo que
sitila esa Region Metropolitana (RM) en la franja de Desarrollo Humano Alto (IDHM
entre 0,700 y 0,799). Entre las 20 regiones metropolitanas brasilefias segun el IDHM,
la RMRJ ocupa la 92 posicion. En ese ranking, el mayor IDHM es 0,794 (S&o Paulo) y
el menor es 0,702 (Macei6). Por eso, analizaremos como recorte espacial de la RMRJ,

*La RMRJ esta constituida por 21 municipios, siendo ellos: Belford Roxo (RJ), Cachoeiras de Macacu (RJ), Duque de
Caxias (RJ), Guapimirim (RJ), Itaborai (RJ), Itaguai (RJ), Japeri (RJ), Magé (RJ), Maricd (RJ), Mesquita (RJ), Nilépolis
(RJ), Niterdi (RJ), Nova Iguacu (RJ), Paracambi (RJ), Queimados (RJ), Rio Bonito (RJ), Rio de Janeiro (RJ), Sdo Gongalo
(RJ), Sdo Jodo de Meriti (RJ), Seropédica (RJ), Tangud (RJ), de acuerdo con la configuracion territorial del 1 de agosto
de 2012. Mas informacion en Atlas del Desarrollo Humano de Brasil (ATLAS BRASIL, 2016).
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la regiébn econdmica formada por las ciudades situadas en la recientemente llamada
Regién Logistico-Industrial del Extremo Oeste Metropolitano Fluminense®: Itaguai,
Japeri, Queimados, Paracambi e Seropédica, mas el area de influencia de los
municipios de Nova lguacu e Duque de Caxias — por el impacto transformador de las
obras del PAC a reforzar el PNDR para la regién estudiada. Es importante resaltar,
gue los municipios estudiados poseen proporcion de su poblacién en pobreza extrema
superior a la proporcion del ERJ (1,98%) y la propia RMRJ (1,87%). Ademas de
desarrollar las siguientes vocaciones regionales: Construccion civil, comercio al por
menor y servicios prestados a las familias, alimentos y bebidas, educacion, petréleo,
gas y derivados, comercio al por mayor y servicios prestados a las empresas,
transporte por carretera, farmacéutico, cosméticos, textil y confeccion, de la salud,
automovilistica, deporte / entretenimiento, metalurgia, comunicacion, plastico, reciclaje,

rocas, mecanica, pintura, religion y sector financiero (RAIS / MTE, 2010).

En el caso de las ciudades brasilefias, a partir de los afios 2000, que habrian
viabilizando un proyecto "desarrollista” basado en la insercion social del pais, a partir
de su re, como plataforma de explotacién de recursos naturales y de valorizacion
financiera (SIQUEIRA, 2015), que la compone en nuevos sectores productivos - en
especial, del sector industrial y logistico-, y nuevas formas urbanas, con el gradual
rompimiento de la estética rural hasta entonces predominante por medio de un

verdadero proceso de reestructuracion territorial-productiva.

El borde periférico metropolitano -en este caso, la region estudiada- es responsable de
ofrecer en la realidad de Rio de Janeiro "vinculos territoriales-productivos" (OLIVEIRA,
2015, p.6), es decir, ejercen efecto sobre la estructura de la produccién regional,
generan el desarrollo y el crecimiento econémico local, a nivel municipal. Los
municipios estudiados presentan funciones de centros subregionales de servicios,
dotados de cierta centralidad "periférica" tanto en el este metropolitano como en los
dos ejes de comunicacién de la bajada - Rodovia Washington Luis y Presidente Dutra,
gue conectan el borde oeste de la metrépolis (SIQUEIRA, 2015, p.107).

Entre las transformaciones espaciales, se destaca la construccion y funcionamiento
del Arco Metropolitano de Rio de Janeiro (AMRJ), siendo una de las principales
inversiones publicas regional en territorio fluminense en las Ultimas décadas, desde el
régimen militar, teniendo como base el papel fomentador de los gobiernos (ERJ) en

una légica mas amplia de flujos de capitales y mercancias, a través de la conexion de

5 Verificar Oliveira, L. D. (2015) e Oliveira, P. M. (2017). La Region también es conocida como Regién de la Borda
Oeste Metropolitana término tomado de préstamo por el trabajo del Profesor Leandro Oliveira de la UFRRJ.
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puntos fijos y estratégicos de gran interés econdmico, orientado por la PNDR vy

disefiado en la Politica de Integracion Regional - del Programa de Aceleraciéon del
Crecimiento (PAC).

A partir de esos elementos, este trabajo tiene por objetivo analizar algunos
determinantes del desarrollo desigual, que responden por esa periferizacion
metropolitana en los municipios prioritariamente impactados por las inversiones del
gobierno federal y del estado, que refuerzan el desarrollo desigual y combinado de esa
region econdémica. Con el fin de contextualizar ese debate en cuanto a Brasil y el
Estado de Rio de Janeiro (ERJ), en la primera parte del articulo se busca relacionarlo
con una literatura critica sobre el proceso de urbanizacién y planificacién urbana
(Piquet; Ribeiro, 2008; Brandéao, 2012; Cano, 2011; Rolnik, 2008; e outros). Con apoyo
en esas lecturas se apunta que los impactos del desarrollo desigual y combinados
estdn asociados al régimen espacial reescalonado y competitivo en Brasil
caracterizado mas como un agravamiento de tendencias histéricas, que propiamente

una sustitucién por nuevos paradigmas.

En la segunda parte, sefialamos como resultados de estos determinantes del
desarrollo desigual, el reconocimiento de los "cuellos de botella" histéricos como
indicadores que demuestran que las desigualdades en la RMRJ se concentran en su
periferia, principalmente en el recorte espacial estudiado. Siendo los principales
determinantes del desarrollo desigual y combinado: el movimiento pendular casa /
trabajo y el proceso de las ciudades dormitorios; y la polarizaciéon de servicios, de

forma general, en el nicleo metropolitano - la ciudad de Rio de Janeiro.

Reflexiones sobre el desarrollo desigual en la periferia metropolitana fluminense
- El Arco Metropolitano de Rio de Janeiro (AMRJ).

Las areas metropolitanas se entienden como locus de consumo y trabajo, innovacion y
creatividad, infraestructura y ofertas de servicios de alta especificidad; y un lugar de
dinamica econdémica, concentracion de la riqueza, pero también como espacios de
vulnerabilidad social y de segregacion, resultantes del proceso de la industrializacion

tardia, principalmente en los paises latinoamericanos (ROY, 2009).

Los espacios metropolitanos son motores de crecimiento econémico y de innovacion
gue presentan disparidades sociales y espaciales en realidades diversas entre las
areas centrales y periféricas, siendo las areas periféricas caracterizadas por el menor
acceso a los servicios basicos de infraestructura y movilidad, asi como el empleo, la

educacion, tierra y vivienda. La diferencia entre el centro y la periferia en esos
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espacios se caracteriza por la falta de planificaciéon territorial y la inexistencia de
politicas de prevencion de la favelizacion, motivadas por la inadecuada planificacion
territorial y ausencia de politicas proactivas de prevencion de la favelizacion,
especialmente en las regiones mas pobres de las areas de las ciudades. Para Lysia
Bernardes (1986, p.84), la dimension espacial es, pues, inherente a cualquier politica
publica y no puede ser ignorada, sean cuales sean los objetivos de un gobierno, ya

gue la sociedad y el espacio son indisociables.

De acuerdo con el Observatorio de las Metropolis (2009), las areas metropolitanas se
diferencian de los espacios metropolitanos, que son areas conurbadas funcionales e
integradas que se encuentran bajo la influencia de un ndcleo. Asi, una representa la
realidad espacial y la otra la institucionalidad territorial. Sin embargo, la definicién de
un area metropolitana no se hace simplemente por un sesgo institucional, sino que
procede de las propias dinamicas territoriales, movidas por los intereses de los

diversos agentes que las componen.

En este sentido, cabe recordar, que las dindmicas que configuran el espacio
metropolitano responden a una légica de reproduccion del capital, en el desarrollo del
y en el territorio, que no se configura solamente la dimension local, sino que se
convierte en una red de conexiones entre el local y el global (SAQUET, 2010). Para
Ivo Theis (2015, p.22) el proceso de acumulacién de capital y su reproduccion tienen
decisiva influencia sobre la conformacion del territorio. En las metrépolis esta
conformacion se moldea por el proceso de institucionalizacion de las regiones
metropolitanas, al pensar en su evolucién, se debe tener en cuenta el andlisis del
desarrollo y de la planificacion urbana y regional en el pais. La periferia metropolitana
debe ser analizada como un espacio de multiples actividades, identidades y
territorialidades (SANTOS, 2005).

Para ello, desdoblamos la investigacion a entender brevemente la Ley del Desarrollo
Desigual y Combinado (TROTSKY, 1980), que en hipétesis se basa en la légica
siempre original (marxista) por la que se combinan trazos atrasados y avanzados de
desarrollo en la formacién de naciones periféricas (THEIS, BUTZKE, 2012).

La hipotesis aqui defendida es el sentido del complejo proceso de cambio social y
economico, que viene ocurriendo en el territorio brasilefio a lo largo del proceso de
desarrollo, el de una formacion social econdmica semi periférica que, sometida al
caracter desigual del desarrollo capitalista, se ha insertado pasivamente en la
economia mundial, a lo largo de una trayectoria que tiene su origen en el periodo
colonial y se extiende hasta la entrada del siglo XXI. (THEIS, BUTZKE, 2017).
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En segundo lugar, Ivo Theis y Diego Boehlke (2014), el estudio del desarrollo desigual
y combinado de las formaciones sociales capitalistas se perdio tras Trotsky y gana un
nuevo formato en la teoria del desarrollo geografico desigual, atribuido a los gedgrafos
del lado de la critica marxista, como Neil Smith (1988) y David Harvey (1982, 2004,
2006) - el tema ha sido trabajado por otros estudiosos - colocando la dimensién
espacial en el centro del debate sobre el desarrollo del modo de produccién capitalista,
como Ivo Theis (2009; 2014, 2017) y Diego Vargas (2014).

De esta forma, colocamos la cuestion espacial en el centro del proceso de desarrollo
regional brasilefio. Las autoras Piquet y Ribeiro (2008) hacen una separacion de ese
proceso por fases en la historia sobre la planificacion y la politica regional en Brasil
frente a las transformaciones en la economia y en la innovacion del sistema nacional
de planificacion. Para las autoras, hay un papel directo del Estado en la inversion y la
innovacion, tanto en la produccién industrial y en el fomento a la infraestructura, que
fue esencial para el desarrollo industrial nacional, desde la década de 1930, con el
inicio de la industrializacién en el pais. En resumen, podemos atribuir la primera fase a
los afios 1950 y 1960, cuando los primeros cursos sobre planificacion surgieron en
América Latina, correspondiendo, digamos, la fase llamada de "planificacién para el

cambio".

En 1959, hay la necesidad de la creacién de una politica que pudiera apuntar al
desarrollo de la region noreste, que se encontraba en desventaja nitida ante el
desarrollo del sureste. Asi nace la SUDENE (Superintendencia de Desarrollo del
Nordeste), como una forma de intervencion estatal para la promocion y coordinacion

del desarrollo de la region, siendo el primer modelo adoptado en esa escala.

En las décadas de 1970 y principios de 1980, el Estado tendia a una planificacion
tecnocratica y control de la escala nacional, donde grupos antagénicos conquistaron
poder y se profundiz6 en la centralizacion, autoritarismo de las estructuras de
planificacion existentes en la época. Un ejemplo es el sistema de planificacion del
periodo militar, que apuntaba al crecimiento econdémico a través de cinco planes:
PAEG, PED, | PND, Il PND e Ill PND® Estos planes econémicos se referian
predominantemente a la superacion de las desigualdades regionales a través del
modelo de polos de desarrollo y del proceso de polarizacion fuertemente difundidos
por la escuela francesa, esencial para el desarrollo regional brasilefio (BRANDAO,

2012). En ese periodo una jerarquizacion de las regiones metropolitanas, de acuerdo

® Visualizar Cunha (20009).
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con el grado de importancia econdmica, por lo tanto, gana destaque las ciudades de la

region sudeste por ser consideradas por los estructuradores del ordenamiento
territorial (OSORIO, 2005).

El I PND lanzado por los militares para el periodo 1972-1974 abarcaba la integracion
nacional enfocando la ocupacion territorial de la frontera. En el Il PND (1975-1979)
amplié el alcance de los proyectos del | PND, destacando la industria de base:
petroguimica, minerales, papel y celulosa, asi como matriz energética (petroleo,
nuclear, energia eléctrica), asi como grandes proyectos de inversion en el sector de
carreteras, tales como la carretera Transamazonica, la Perimetral Norte (obras no
finalizadas) y el Puente Rio-Niter6i. Los emprendimientos basados en recursos
naturales se localizaron, principalmente en las regiones mas periféricas, norte y
nordeste, marcando un movimiento de desconcentracion regional (1970-80) en el

contexto de la integracion productiva del espacio econémico nacional (CANO, 2011).

En relacion a la estructura productiva fluminense, en medio del proceso de integracién
del mercado nacional, la industria sufri6 muy directamente los impactos de la
competencia con otras regiones del pais. Segun Silva (2004; 2012), ese proceso en el
territorio fluminense no se consolidd en una economia capitalista dinamica como la de
Sado Paulo. Siendo asi, la actividad localizada en el Estado de Rio de Janeiro, fue
eclipsada y sobrepujada por la mayor productividad paulista teniendo la excepcion de

los sectores econdmicos apalancados por el sector publico.

A lo largo de la década de 1980 y 1990, se tiene el predominio de la gestién y de la
centralidad, que se atribuia a las fuerzas del mercado que llevaron el rechazo de la
planificacidn, y la decadencia de los planes nacionales de desarrollo. La productividad
sustituyd a las problematicas sociales e interregionales y entra en escena la
"planificacion estratégica”, en la cual la politica regional no se encontraba en primera

instancia sino los negocios, el propio capital (OSORIO, 2005).

La idea del capital como propiciador de la planificacion se remonta que el mismo
necesita condiciones adecuadas para afirmarse como capital, el proceso
homogeneizador del espacio de inspiracidn marxista crea y recrea estructuras
homogéneas y desigualdades en su movimiento (BRANDAO, 2012). En el movimiento
de la neoliberalizacién, después de 1990, el mercado jerarquiza el territorio,

propiamente dicho, estructurandolo en redes de centros urbanos (ROLNIK, 2008). Por
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eso, la politica de escala’ debe ser pensada en red y como una construccion social
conflictiva (BRANDAO, 2010).

Asi, Brasil atravesé casi dos décadas sin planificacion estratégica en infraestructura de
gran porte y asisti6 a un verdadero desmonte de los mecanismos de la politica
regional, colaborando para el agravamiento de las disparidades sociales en el espacio
geogréafico nacional, en especial en las areas metropolitanas (CARDOSO, ARAUJO,
2012). Esta medida de desmonte propici6 la participacién en el ordenamiento territorial
por parte de los agentes locales, que actlan positivamente al impulso econémico
frente a determinado espacio-plataforma homogéneo, este es el caso de los
municipios que pasan a tener un papel actuante en la regionalizacion y ordenamiento
territorial de la metrépolis (VILELLA et al., 2014).

Asi, las regiones y los espacios urbanos, en el ordenamiento territorial, son pensados
como el "locus" de la reproduccion social, captando y aprehendiendo Ilas
manifestaciones del proceso de desarrollo capitalista en cada situacion especifica
(HARVEY, 2006). Conforme a Brandao (2012), los movimientos y su reproduccion
aparecen con la apropiacion en su realidad histérico-concreta. Asi como, los territorios
se convierten en espacios de indeterminacién y locus de las luchas politicas y
estrategias de reescalonamiento (BRANDAO, 2010).

En el primer gobierno Lula (2002-2006), avanzé en el pais la agenda urbana (ROLNIK,
2008) con la discusion de la articulacion de los problemas de las grandes
concentraciones urbanas tras la creacion del ministerio de las Ciudades en 2003. Pero
la tematica regional no encuentra refugio adecuado en la escala territorial de las
ciudades y circunda entre las directrices del Ministerio de la Integraciéon Nacional, que
objetiva la formulacién y conduccion de la Politica Nacional de Desarrollo Regional —
PNDR®, cuyo principal objetivo es identificar las desigualdades existentes en el

territorio nacional.

En el contexto de la PNDR, consideramos la integracion regional como fruto de la
estrategia nacional y que, por tanto, depende del interés nacional. La integracién
regional articula plenamente la integracién en el territorio brasilefio no con base en el
argumento institucionalista, del impulso econdémico a determinado espacio-plataforma

homogéneo, sino en el principio del interés nacional. Dado que es el Estado que

" Visualizar Brando (2010). La politica de escala debe ser entendida por la creacién de espacios e instancias que
establecen alianzas y debates, permitiendo a la poblaciéon hacer uso de los instrumentos, dispositivos y recursos
diversos, en pro de la aprehension de la consolidacion de las practicas socioespaciales.

® Visualizar PNDR (2007). En febrero de 2007, el Presidente Luiz In4cio Lula, firmé el Decreto n ° 6.047, que
institucionaliz6 la Politica Nacional de Desarrollo Regional - PNDR.
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orienta las politicas de integracion de su territorio, que a su vez contribuyen con y

reciben influencia del proceso de integracion regional (OLIVEIRA et al, 2013).

La inversion creciente del Estado Brasilefio en el sector de logistica e infraestructura, a
través del Programa de Aceleracion del Crecimiento (PAC), lanzado el 22 de enero de
2007, fue definida como una forma innovadora a los de los antiguos planes
desarrollistas de la accion estatal. Se presenta como una forma diferenciada de pensar
el desarrollo, desarrollandose diferentemente en las unidades regionales en la escala
del territorio nacional, y teniendo en cuenta no sélo el crecimiento econémico, sino
también la mejora en los indicadores sociales y en la calidad de vida de las
poblaciones atendidas (ROCHA NETO, 2010).

Para Neto y Borges (2010), al recortar en la escala microrregional, el PNDR, sobre
todo en las areas metropolitanas se pierden las caracteristicas de los municipios
periféricos que no siempre estan en el mismo nivel de desarrollo y de produccién de
rigueza de aquellos municipios centrales. La PNDR, por lo tanto, pasa a lo largo de la
problematica de esos municipios-pertenecientes a los aglomerados metropolitanos-
que sufren la competencia intensa de los municipios nucleares en la disputa por

recursos publicos y en la captacion de inversiones privadas.

El modelo nacional de desarrollo del periodo socialdemécrata (2003-2016), se
asemeja estructuralmente a los antiguos PNDs, pero con una actuacion, en la que el
gobierno federal propone el programa y los emprendimientos de alcance regional en
los ejes de infraestructura logistica, energética social y urbana, incluidas las obras de
saneamiento y vivienda. Para Mazzucato (2015), el Estado brasilefio da continuidad en
su papel de emprendedor defendiendo que el sector privado sélo apuesta después del
Estado emprendedor haber hecho todas las inversiones mas audaces y de mayores
riesgos. Se pueden encontrar, para cada fase del programa, la descripcién de los
emprendimientos presentados con sus respectivos valores y etapas de ejecucién
(BRASIL, 2017), tales como: acciones preparatorias (proyecto y / o licenciamiento);
(desde el edicto hasta el inicio de la obra); y obra en marcha o obra concluida, para
estados y municipios. En el Estado de Rio de Janeiro, el PAC tiene como objetivo
atender una mayor diversificacion de su base productiva y una nueva organizacién

espacial similar a los programas de antafo.

Pensando en un plan para la infraestructura, en agosto de 2012, el Programa de
Inversiones en Logistica (PIL), es lanzado, como un paquete de concesiones para
estimular la inversion en carreteras y ferrocarriles. La actuacion del estado brasilefio, a

través de las esferas estatal y federal, busca crear las condiciones favorables para la
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produccién y reproduccién del capital privado con el funcionamiento del Arco

Metropolitano, el megaproyecto vial de la RMRJ, y su futura concesion®.

De esta forma, hay que repensar la organizacion espacial metropolitana. Una nueva
dinamica y naturaleza emergen en la relacién centro-periferia. En las palabras de
Branddo (2012), el "nucleo central de la acumulacion" debe ser analizado e
investigado sobre su papel polarizador. En este sentido, la integracion se diferencia de
la polarizacion por ser una estructura de encuadramiento, mientras que la polarizacién
es un modelo de jerarquia, en la cual la Regién Metropolitana de Rio de Janeiro esta

inserta por el papel centralizador de la Ciudad de Rio de Janeiro.

Al pensar el desarrollo, constituyéndose una amplia agenda al debate de los
megaproyectos provenientes de las politicas de desarrollo regional, se puede afirmar
gue el crecimiento econdmico regional se inicia a partir de recursos naturales y
factores productivos (CARDOSO, ARAUJO, 2012). Para eso, Branddo (2012)
establece cuatro dimensiones de los procesos y fuerzas: rupturas, conflictos,
desequilibrios y asimetrias del desarrollo capitalista. Una de las cuestiones que
viabiliza la tentativa del ensayo desarrollista post-2010 fue la reanudacion del
crecimiento econémico mundial apalancado por la expansion de la industrializacion de
China (QUEIROZ, 2016). Este crecimiento tuvo impactos directos en las grandes

metropolis brasilefias y de América Latina.

De esta forma, se busca crear las condiciones favorables para la producciéon y
reproduccion del capital privado logistico-industrial con el funcionamiento parcial del
Arco Metropolitano, el megaproyecto vial oriundo del PAC, en pro de la emergencia de
las ciudades que la componen en nuevos sectores productivos - en particular, del
sector industrial y logistico. Para ello, en 2012, tuvo lugar la Conferencia Estatal de
Desarrollo Regional de Rio de Janeiro, con la mision de contribuir a la revisién de la
PNDR para el territorio del Estado de Rio de Janeiro. Las provocaciones para los
debates vinieron del gobierno federal, especificamente, del Ministerio de Integracién
Nacional, y se evidencio en el proceso una fragil participacion de los municipios en la
construcciéon de la propuesta del evento, lo que de cierta forma debilita el movimiento
de concertacion entre Gobiernos del Estado y sus secretarias, prefecturas,
movimientos sociales locales y pequefios emprendedores y agricultores (OLIVEIRA,
2013).

° Visualizar BRASIL (2015). Edital n° 10/2015 - BR-101/493/465/RJ/SP.
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Para ello, la principal devolucion de esta conferencia fue a la voluntad de los
municipios de contribuir a la elevacion de la PNDR a la condicién de politica de
Estado, con la siguiente afirmaciéon (OLIVEIRA, 2013, p.74): "Es necesario, para
insertar en la" PNDR todo el territorio, con sus singularidades, complejidades y
complementariedades, es necesario avanzar de criterios econémicos para criterios

sociales, mas amplios, siendo esta la propuesta aqui planteada. (OLIVEIRA, P.74)

Para Brandao, el debido analisis critico del movimiento desigual de la acumulaciéon de
capital en el espacio requiere la verificacion articulada de los procesos de
homogeneizacion, de integracion, de polarizacion y de hegemonia en los recortes
territoriales (BRANDAO, 2012, p.70). Para ello, la integracion en el nivel de desarrollo
de las fuerzas productivas entre las regiones no debe considerar la independencia
municipal, sino la insercién especializada, como eslabones especificos de las cadenas
productivas, vinculados en la ecuacién productiva nacional, comprometidos, de ese
modo, con su autonomia econémica. Tal pensamiento se consolida en la critica a la
regionalizaciéon en el ambito del PAC, que el mismo deberia, en su formulacion, pensar
la integracién organica de los Ministerios de las Ciudades y de la Integracién Regional
en la identificacion de vocaciones regionales y en la movilizacion de las fuerzas
sociales interesadas (OLIVEIRA et al. al, 2013).

De esta forma, hay que repensar la organizacién espacial metropolitana. Una nueva
dinamica y naturaleza emergen en la relacién centro-periferia. En las palabras de
Branddo (2012), el "ndcleo central de la acumulacion" debe ser analizado e
investigado sobre su papel polarizador. En este sentido, la integracién se diferencia de
la polarizacion por ser una estructura de encuadramiento, mientras que la polarizacion
es un modelo de jerarquia, en la cual la Regiéon Metropolitana de Rio de Janeiro esta

inserta por el papel centralizador de la Ciudad de Rio de Janeiro.

Segun Kushnir y Horta (2011), Rio de Janeiro (ciudad), a diferencia de otros
municipios brasilefios - por el hecho de haber sido la sede de la administracion del
pais por un largo periodo, escenario de experiencias politicas, sociales y econémicas
diversas - en un centro cosmopolita, absorbiendo y resinificando ideas vy
comportamientos, convirtiéndose asi en referencia para otras ciudades y regiones del

pais.

A partir de 1974, con la fusién y la reorganizacion fisica y -administrativalO de los

antiguos Estados de Rio de Janeiro (cuya capital era Niterdi) y de la Guanabara (cuya

Y“Dyrante 14 afios, el Estado de Guanabara recaudé impuestos y recibi6 créditos referentes a las dos condiciones
administrativas-estado y municipio- de los tributos transferidos a los estados y municipios por el Gobierno Federal,
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capital era la ciudad de Rio de Janeiro), la fusion entre estos dos estados representd
la formula institucional del Gobierno Federal para realizar la integracion econémica y
consolidar el polo industrial fluminense, con efectos positivos a la economia nacional
(PERDIGAO, 2015). Durante el proceso de fusdo o poder executivo publicou um
conjunto de atos estabelecendo o modelo institucional, que aporta los instrumentos
para o planejamento e acédo. La Regién Metropolitana, como espacio territorial de
planificacion urbana, deberia cumplir este papel de planear para no faltar. Lo mas

increible es que el Estado de Rio de Janeiro ya tuvo un 6rgano metropolitano.

La Ley Complementaria n°. 14/1973 defini6 las atribuciones de la entidad
metropolitana, pero no establecio la forma de institucionalizacion, dejando a cargo de
los Estados. Asi, el ERJ opta por la institucion de la Fundacién para el Desarrollo de la
Regioén Metropolitana de Rio de Janeiro (Fundrem)*, con personalidad juridica de
derecho privado, fundacién bajo la supervision de SECPLAN. La Fundacion fue
instituida para actuar como asesoria técnica a las alcaldias, principalmente en lo que
se refiere a la elaboracién de planes directores y la organizacién de la gestion de los
servicios urbanos comunes a los municipios de la RMRJ. Tenia la responsabilidad de
reunir a los 14 municipios*? que componian la RM para la discusion y resolucién de los
problemas urbanos, como transporte, recoleccién de basura y ocupacion del suelo, por
ejemplo, (SILVA, 2015). La Fundrem funcion6 con técnicos de alto nivel haciendo
planificacion urbana de la Regién Metropolitana del Estado por 14 afos, sin embargo,
la Fundacion fue perdiendo prestigio, hasta que fue extinguida por un Gobernador
electo - Moreira Franco - en 1989 (Decreto 13.110 / 89). Tal trayectoria resulta del
agotamiento de una agenda en que la cuestiéon regional y, en particular, la cuestién

metropolitana tenian centralidad.

Se siguieron varios gobernadores también elegidos, pero, tal vez por las necesidades
de bases electorales, y de la politica extremadamente acentuada y distorsionada de
los municipales, hayan impedido hasta hoy, la reconstruccién, a nivel del Estado, del

o6rgano metropolitano. Asi como, solo en los afios 2000, por la exigencia de politicas

Guanabara recibia cuotas partes referentes a ambos. Por ejemplo, el Impuesto sobre Circulacién de Mercancias,
recogido por el Estado de Guanabara era totalmente aplicado en la ciudad.

"segiin Biazzo (2012), la fusion de los estados de Guanabara y de Rio de Janeiro en 1975 modifica la organizacion de
la administracion publica estatal, asi, se mantiene la estructura parcial de la SECPLAN basada en las herencias de
orden urbano de la antigua Guanabara, desmembrando de esa Secretaria la creaciéon de la FIDERJ y de la FUNDREM,
cuyas trayectorias igualmente abreviadas acabaron legando importantes acervos a la FAPERJ en el periodo 1980-87, y
la ya extinta Fundacion CIDE, que existi6 de 1987-2009. Sin embargo, este autor alerta por la falta de continuidad y
recurrente cambio en la organizacién institucional, representada por la problematica en la transmision de acervos
bibliograficos y documentales.

' visualizar Lcia Silva (2015). Primero hacian parte de La region metropolitana los municipios del Rio de Janeiro,
Duque de Caxias, Itaborai, Itaguai, Magé, Marica, Mangaratiba, Nil6polis, Niter6i, Nova Iguagu, Paracambi, Petrépolis,
Séo Gongalo y S&o Jodo de Meriti.
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trans-sectoriales, como el PAC, y de un arreglo organizacional correspondiente, para
dar soporte a una gestidn metropolitana transversal. Hacia la emergencia de la
gobernanza metropolitana se encuentra en la busqueda de consolidar 6rgano de
planificacién y gestion -la Camara Metropolitana de Integracion Gubernamental de Rio
de Janeiro (CIG) a la luz de la extinta Fundrem. El escenario politico-administrativo
actual, con el emprendimiento del AMRJ, se muestra, en cierta medida, favorable a
gue ese arreglo institucional se materializa, de forma que crece el reconocimiento, en
las varias instancias de gobierno, de la necesidad de algun nivel de gobernanza

metropolitana.

La implantacion de la Camara Metropolitana, concomitante con el Estatuto de las
Metropolis (Ley 13.089, de 12 de enero de 2015) perfecciond y alined el proyecto
fluminense junto con las alcaldias y el gobierno del Estado, una vez que el Estatuto de
las Metrépolis establece directrices para el " planificacion, gestion y ejecuciéon de las
Funciones Pdublicas de Interés Comun (FPIC) en las regiones metropolitanas

brasilefas.

En el caso de Brasil, en Rio de Janeiro, por la exigencia legal del Estatuto de la
Metrépolis, esta en construccion el Plan Estratégico de Desarrollo Urbano Integrado de
la Region Metropolitana de Rio de Janeiro (PDUI), con prevision para julio / 2017, que
necesita ser aprobado mediante ley estatal. El Gobierno del Estado, en la figura de la
Camara Metropolitana de Integracion Gubernamental, contratd, junto al Banco
Mundial, el proyecto Modelar la Metrépolis, ejecutado por la consultora Quanta-Lerner,

responsable de los trabajos técnicos de preparacion del PDUI.

De acuerdo con la literatura presentada interviene aqui que los impactos de los Planes
Nacionales Desarrolladores de otrora se vinculan al régimen espacial reescalonado y
competitivo en Brasil se caracteriza mas como la concreciéon de las tendencias
histéricas, que propiamente como una sustitucion por paradigmas nuevos, por ejemplo
, una critica de esa regionalizacion propiciada por la PNDR efectivamente a un
programa de gobierno, el PAC, que deberia, en su formulacion, pensar la integracion
organica de los Ministerios de Ciudades y de la Integracion Regional en la
identificacion de vocaciones regionales y en la movilizacion de las fuerzas sociales
interesadas (OLIVEIRA ET al. 2013).

Apuntes sobre la PNDR, PAC y AMRJ - de la politica al programa de gobierno

sobre el desarrollo desigual en la periferia metropolitana.
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Al pensar el desarrollo, constituyéndose una amplia agenda al debate de los
megaproyectos provenientes de las politicas de desarrollo regional, se puede afirmar
gue el crecimiento econdmico regional se inicia a partir de recursos naturales y
factores productivos (CARDOSO, ARAUJO, 2012). Para ello, Branddo (2012)
establece cuatro dimensiones de los procesos y fuerzas: rupturas, conflictos,
desequilibrios y asimetrias del desarrollo capitalista. De esta forma, el desarrollo de las
fuerzas productivas genera polaridades (“campo de fuerzas"). La fuerza polarizadora
es la existencia de una fuerza de interaccion entre los nudos (centros financieros y de
poder autbnomos) en torno a los cuales gravitan los espacios "satélites", con bajo
poder de decisién y enddgenos a la decision. En el caso analizado, los espacios
impactados directamente por el Arco

del

"satélites" representan los municipios

Metropolitano, que forman la Regién Logistico-Industrial Extremo Oeste

Metropolitano Fluminense, conforme a la Figura N°1.

Fig. N°1 - Mapa de la Regidn Logistico-Industrial del Extremo Oeste Metropolitano

Fluminense.
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Fuente: Oliveira, L.D. (2015).

Vol. Xll- Agosto 2018 - pp.26-55 — Enfoques tedrico y metodoldgicos — Proyeccion

40



ISSN 1852 - 0006

I. XIl | agosto 2018

\vinal
el

24 Perspectivas del Ordenamiento Territorial en la Politica

L2

OV EEEI@)a

0]

vista-proyeccion

ffyl.uncuyo.edu.ar/re

Figueiredo de Azevedo, N.; Dias da Silva, R.| El Arco Metropolitano como expresion del desarrollo desigual en la
Region Logistico-Industrial del Extremo Oeste Metropolitano Fluminense

Tabla 1 — (Sector de Actividad), segun los municipios involucrados (2008).

EMPREENDIMENTO SECTOR DE MUNICIPIOS

ANCORA ACTIVIDAD INVOLUCRADOS

Porto de Itaguai Logistica Itaguai, Mangaratiba,

CSA, Gerdau, Nuclep Siderurgia / Seropédica, Queimados,
Metalmecanica Japeri e AP5 do Rio de

Janeiro

REDUC Petroquimica Duque de Caxias, Magé

Cluster de Cosmeéticos Cosméticos Nova lguacgu

Turismo Historico-cultural | turismo y hoteleria Magé, Mesquita, Nova lguagu

(a ser fomentado)

Fuente: SEBRAE (2008)

Entre los emprendimientos afectados por el Arco Metropolitano algunos ya fueron
comentados con mayor detalle arriba, los demas seran analizados en la Tabla 2. En
términos de especializacion y las posibilidades de insercion se puede decir que en los
municipios involucrados en los emprendimientos del Puerto de Itaguai y en la CSA,
Gerdau y Ndcleo, sélo la Ciudad de Rio de Janeiro poseia antes del AMRJ alguna
especializacion en logistica (actividades relacionadas a la organizacion del transporte
de carga), siderurgia (extraccion de mineral de hierro) y metal mecanico
(mantenimiento y reparacion de maquinas y equipamientos de la industria mecanica).
Los otros cinco municipios (Itaguai, Seropédica, Queimados, Japeri) no presentan
capacitacion en las actividades relacionadas con los emprendimientos, lo que significa
las grandes posibilidades de insercion de estos municipios, principalmente en las

actividades de logistica.

Entre los municipios apuntados por el Plan Director del Arco Metropolitano (PDAM)
como teniendo posibilidad de desarrollo de turismo y hotelaria, las especializaciones
en esta actividad varian significativamente. En los municipios de Baixada Fluminense,
Magé, Mesquita y Nova Iguacu, el primero no presenta ninguna capacitacion en
actividades relacionadas al turismo, y el segundo presenta especializacion solamente
en transporte colectivo de pasajeros, con itinerario fijo, municipal y en la regién
metropolitana. En la regién de la Baixada Fluminense®®, solamente S&o Jo&o de Meriti

es que presenta especializacion en alojamiento (hoteles y similares).

13 visualizar Lucia Silva (2015).
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Fig. N°2 - Mapa do tragado do Arco Metropolitano do Rio de Janeiro, segundo
funcionamento
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Fuente: SOUZA (2015).

El segmento en funcionamiento del Arco Metropolitano (Arco) corresponde a las
carreteras BR-493 y * abrange uma &rea que vai do municipio de Duque de Caxias
até Itaguai (Fig. N°2). Desde los afios 1970 se estudia alternativas para la mejor
ubicacion de esta carretera. Tales estudios constan en los Planes Rodoviarios del
DER-RJ, realizados entre 1973 hasta 2004.

Para Brandado (2012), a tal proceso de reestructuracion de la estética rural hasta
entonces predominante por medio de un verdadero proceso de reestructuracion
territorial-productiva esta ligado a la correlacién de fuerzas que compone el Estado
Brasilefio parte del estudio del proceso de conquista, realizacion y mantenimiento de la
hegemonia. Tavares (1999), explica que la situacion hegemodnica de reproduccion
brasilefia refleja la naturaleza oligarquico-mercantilista, que reproduce las clases de
"capas mas bajas y difusas" en un ambiente de atraso estructural y subdesarrollo. El
enfoque territorial critico expuesto solo tendrd sentido al indagar las causas de la
perpetuacion de las "estructuras de dominacion”, que mantiene el borde oeste
metropolitano como territorios pobres en infraestructura, en equipamientos sociales,
carencia de empleo, bajo nivel de renta, con areas de ingreso, preservacion ambiental

con baja institucionalidad y elevada vulnerabilidad a invasiones.

El Programa de Aceleracion del Crecimiento (PAC) ofrecié una significativa mejora en

la oferta de viviendas y en la accesibilidad de areas periféricas en la Region

“El segmento en funcionamiento se refiere al tramo nuevo, BR 493 / RJ 109, para la conexién en pista doble entre las
carreteras BR-040 (Rio-Juiz de Fora) y la BR-101 / SUL (Rod. Rio-Santos).

Vol. XIl- Agosto 2018 - pp.26-55 — Enfoques tedrico y metodoldgicos — Proyeccion

42



ISSN 1852 - 0006
Vol. Xl | agosto 2018

ITica

to Territorial en la Poli

ien

24 Perspectivas del Ordenam

L2

OV EEEI@)a

0]

TERRITORIAL

Y DE ORDENAMIENTO

GEOGRAFICOS

ESTUDIOS

ffyl.uncuyo.edu.ar/revista-proyeccion

Figueiredo de Azevedo, N.; Dias da Silva, R.| El Arco Metropolitano como expresion del desarrollo desigual en la
Region Logistico-Industrial del Extremo Oeste Metropolitano Fluminense

Metropolitana de Rio de Janeiro, principalmente sobre las ciudades pertenecientes al
borde oeste fluminense. Carvalho (2015) apunta que las diferentes posibilidades de
integracion territorial / regional no siempre son consistentes con los propdsitos del
gobierno. Asi, la simple provision de la vivienda y de la movilidad urbana por el Estado
por el PNDR, via PAC, no es suficiente para constituir la deseada conexién en red
entre los varios nlcleos de ocupaciéon urbana consolidada o reciente, o semi-rural de

los municipios estudiados.

De la misma forma, crece el reconocimiento de la necesidad de una distribucion
territorial mejor equilibrada con las mudltiples centrales conectadas al movimiento
polarizador con redes de servicios y equipamientos urbanos esenciales a la calidad de
vida, con planificacién del uso del suelo, con la convivencia de los diferentes usos,
urbano, rural y ambiental, en la mayor y mejor distribucién de los empleos. Un breve
analisis de los Planes Directores Municipales (PDM) muestra que la planificacion del
desarrollo sostenible municipal, se basa en el ascenso de esas localidades como polos
logisticos a atender la demanda productiva del Estado, al formar un corredor industrial
y logistico integrado, si el desafio de integrar las areas rurales de esos municipios sea

vencido.

En la Figura N°3, podemos observar el sentido de crecimiento y expansion de la
mancha urbana a lo largo de la Metrépolis Fluminense, dirigiendo nuestra mirada hacia
el Borde Oeste de esa Region y su imagen de satélite arriba retrata el estadio de
urbanizacion en el territorio metropolitano fluminense. Conforme al IBGE, las manchas

urbanizadas se clasifican en tres categorias: muy densa, densa y poco densa.

Fig. N° 3 - Mancha urbana de la Regién Metropolitana de Rio de Janeiro (RMRJ).

Google

Fuente: Datos del mapa online — Google (2017).
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Las manchas muy densas normalmente corresponden a las areas centrales de
grandes aglomeraciones urbanas, caracterizandose por un acentuado acentuado de
las construcciones, con presencia de verticalizacién y casi ausencia de suelo no

impermeabilizado, como podemos percibir ese efecto en la ciudad de Rio de Janeiro.

Para eso, cabe aclarar lo que estamos tratando como mancha urbana en este mapeo,

segun Rodrigues (2011), se define como Mancha Urbana:

“Terrenos ocupados visualmente por la y para la actividad urbana y que es,
consecuentemente, resultado de un parcelamiento de la tierra para uso,
principalmente, no agricola. Esta es, a su vez, un proxy, o un indicador de la
materializacion de la produccidon del espacio fisico en la escala metropolitana
"(RODRIGUES, 2011: 206).

Cabe resaltar que la observacion de la evolucién de la mancha urbana de la RMRJ va
al encuentro de los datos presentados en este trabajo, cuando tratamos la dinamica de
crecimiento de la RMRJ en relacién a la Ciudad de Rio de Janeiro, asi como de los
recientes datos del Censo 2010 divulgados por el IBGE. Siendo asi vamos analisis de
los determinantes del desarrollo desigual y combinado en la region estudiada:

ocupacién y movilidad urbana.
Ocupacion y Movilidad urbana.

En cuanto a la ocupacién urbana, el Plan Director del Arco Metropolitano (PDAM)
identifica algunos nucleos urbanos a lo largo del trazado. Estos nulcleos estan
insertados en vacios urbanos (Figura 4), por eso, la region donde la ruta sera
implantada es considerada como zona de expansion urbana (Tabla 3), con fuerte
presidn de ocupacion y tendencias de crecimiento. Para ello estan previstas en el Plan
Director del emprendimiento acciones de ordenamiento territorial, reestructuracion de
accesos, reubicacion de poblacion, indemnizaciones y acciones de paisajismo y

ordenamiento fisico de los espacios atravesados.
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Tabla 3 - Area de influencia directa del Arco Metropolitano BR-493 / RJ-109.

Municipio  Trecho Localidades km (Rodovia) _1'P0de
. Trevo Washington Luiz, Vila Mariza Trevo Res/ind/Vago
D. Caxias Bairro Capivari, Figueira e Sio Judas Tadeu Da3 Res/ind/Vago
n Cidade dos Meninos, Areal, Amapa 3an Rural/Res.
m Bardo de Guandu, Geneciano 11a15 Rural/Res.
Nova Luz, Figueira 2, Encanamento 15218 Rural/Res.
N. lguagu v Vila de Cava 18220 Urb/Res
Santa Rita 208215 Urb/Res
v Bairro Amaral, Carlos Sampaio Mantiqueira 215a30 Rural/Res.
) Esperanga, Santa Amélia, Jardim Wilian 30a35 Rural/Urb.
Itaguai Vi ; 5
Eucalipto, Santa Inés, Normandia 35a39,7 RuralfUrb.
il Nazareth, Santa Alice 39,7a475 Rural/Res.
Seropédica Sao Miguel 475a50 Urb/Res/Rural
Santa Sofia, Parque Serrinha, Fonte Limpa e
Vi Chaperd 50a 625 Rural/Res.
Itagual X Chaperé, Teixeira, Santa Candida, Leandro e 6252726  Urb/Res/Rural

Brisa Mar

Fuente: DER-RJ (2007) - Rima Arco Rodoviario de la Regién Metropolitana de Rio de Janeiro.

Estas transformaciones imponen nuevos desafios a las municipalidades, entre ellos, la
revision recientemente realizada de sus zonificacion y Planes Directores para atender
a la dinamica de ocupacién y uso del suelo, principalmente, para la localidad de Vila
de Cava, en Nova Iguacu entre los kildbmetros 66 y 82 de la autopista. El Estado via
PAC, ha mostrado interés en insertar las areas no urbanizadas de la metrépoli
fluminense en nuevos vectores de expansion urbana. Como simboliza los huecos
espaciales en el trazado del Arco Metropolitano, en la Figura 4, y que converge a esa
I6gica.

Fig. N° 4 - Vacios urbanos da RMRJ e o tracado do Arco Metropolitano.

Fuente: DER-RJ (2007) - Rima Arco Rodoviario da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro.

En el afio 2015, en una entrevista con el diario O Globo, el economista Mauro Osoério,

profesor de la UFRJ, concluye que aun falta un plan de zonificacién urbana para la
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region del Arco Metropolitano, que podria impedir la favelizacién. Segun él, hay que
preservar las caracteristicas del area, que tiene gran posibilidad de atraer industrias:
"Es necesario mantener la via segregada para transporte de cargas, con pocas entradas y salidas, para
inhibir el crecimiento poblacional de sus margenes, bajo el riesgo de convertirse en una nueva Avenida
Brasil y perder su importancia para la economia del estado”. (O Globo, 01/09/2015)
En contrapartida al pensamiento de Osoério, Sack (2011) presenta la idea de
crecimiento econémico, concomitante, al desarrollo territorial, promoviendo la equidad
social, en pro de la obtencién de una configuracion rural-urbana mas equilibrada y
mejor distribucién territorial de los asentamientos humanos y de las comunidades

actividades econémicas.

Para Harvey (2011), el propésito de re-escalar poderes, o sea, el reajuste institucional
de la gobernanza metropolitana fluminense via Camara de Integracién Metropolitana
(CIG), realza el poder central (el Gobierno Federal), con miras a mantener presencia
en el escenario al mismo tiempo, emprender una descentralizacién controlada por la

CIG, a ojos cerrados, de la ocupacién urbana en el trazado del emprendimiento.

En la mayoria de los municipios estudiados se destacan Itaguai (0,23%), que aun
presenta una gran parte de su poblacion rural - Tabla 4. Asi, como los municipios de
Japeri y Queimados que son los municipios de Japeri y Queimados, tienen
caracteristicas rurales, pero no se consideran territorios rurales. Otros agravantes se
muestran en cuanto a ocupacion urbana, sélo el 89,3% de la poblacion de Paracambi
possuen agua potable en sus domicilios. Asi, el 84,9% de la poblacion de Japeri posee
recoleccién de basura. De forma, que Duque de Caxias todavia posee cerca del 3% de

la poblacién sin agua y agotamiento sanitario adecuados.

Segun Young et. (2013), en cuanto a la movilidad urbana, existen pérdidas
econdmicas asociadas al tiempo de desplazamiento para el trabajo en el Estado de
Rio de Janeiro que estan fuertemente concentradas en los municipios mas pobres de
la Region Metropolitana. La fuerte correlacion negativa entre educacion y tiempo
empleado en el desplazamiento hacia el trabajo demuestra la elevada importancia
social en reducir el tiempo empleado por los trabajadores de baja calificaciéon en la
periferia de la RMRJ.

Para Guedes y Rosario (2005), las logicas de mercado, el aumento de productividad
significard mas desempleo y consecutiva retirada de derechos, empezando por el
derecho al trabajo - reforzando la estructura del precariado en las periferias
metropolitanas. En esta dinamica virtuosa, la poblacion metropolitana, diariamente, se

desplaza entre un municipio y otro del Gran Rio, en el camino casa-trabajo-escuela, o
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para acceder a algun tipo de servicio no disponible en la localidad en que vive. Segun
Pero y Mihessen (2013), el desplazamiento representa elevados costes, no sé6lo en
términos monetarios, sino también en términos de tiempo perdido y / o oportunidades

perdidas.

Tabla 2 - indices sociales del estado de Rio, RMRJ y municipios cortados por el AMRJ.

INDICES PARA PARAMETRO MUNICIPIOS INTERCEPTADOS POR EL ARCO METROPOLITANO
Descripcién del dato 2 = = =5 =
w - —_ e« I~ o« [
= = I 2 2 2 3 = *3' =
g z s £ 8 5 b= g £ 2 2
@ = s 8 & 2 > S £ 1
@ ] 3 g I ] 3
E‘ z & <4 a
a

(%) de la poblacién
residente en el drea
rural 15,6 3,3 0,7

(%) de la poblacién en
domicilios con agua
potable 92,72 95,84 95,05

(%) de la poblacién en
hogares con
recoleccién de basura 97,02 97,59 97,22

(%) de personas en
domicilios con
abastecimiento de
agua y agotamiento
i inadk d 6,12 1,67 1,47
(%) de personas en
domicilios sin energia
eléctrica 1,42 0,08 0,05

(%) Personas que

pasan mas de 1 hora
en el desplazamiento
casa-trabajo. 10,33 21,81 28,6

Leyenda
Municipios con indices peores que 1de los indices del pardmetro

Municipios con indices peores que 2 de los indices del paradmetro

Municipios con indices peores que 3 de los indices del pardmetro

Fuente: elaborado pela autora com base nos dados do BME-IBGE (2010).

La tabla 4 presenta los datos de proporcion de los trabajadores por el intervalo de
tiempo entre el desplazamiento casa-trabajo, 0 movimiento pendular, constituyéndose
en estas el concepto de ciudades dormitorios. Miglioranza (2005, p.3) afirma que la
ciudad dormitorio es aquella "ciudad cuyos habitantes salen, en su mayoria, a trabajar
en otra ciudad, volviendo sélo a dormir", por lo que la movilidad pendular un elemento

caracteristico también importante para el mejor entendimiento de este estudio.
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Identificamos como los municipios mas afectados por la movilidad: los municipios de
Japeri (52,9%), seguido de Queimados (46,5%); en estos, los trabajadores tardan mas
de dos horas en el trayecto de su casa al trabajo. Los otros municipios interceptados
por el Arco Metropolitano presentan mas de una hora en ese desplazamiento, tales
como: Nova Iguagu (38,7%), Duque de Caxias (31,8%), Seropédica (23,1%),
Paracambi (18,3% vy Itaguai (10,4%). La Figura N°5 amplia los datos de la Tabla 2
para la RMRJ, donde se hace comprensible la emergencia de Japeri, Queimados y
Nova Iguacu para la mejora del transporte de masa hacia la Region Econdémica

estudiada.
Fig. N°5: Personas que pasan mas de una hora parair de casa hasta el trabajo en la

region metropolitana de Rio de Janeiro.

Mobilidade Urbana R [any

Pessoas que gastam mais de uma hora para ir de casa até o trabalho - ELUMWENSE
A @
Ay ®:@

»
7 @
3 ®s dicad
@ 5 pior d

Fuente: elaborado por la autora con base en datos de BME-IBGE (2010) e Casa Fluminense (2017).

Los datos anteriores reflejan una movilidad tan periférica en cuanto a la distancia que
ocupa territorialmente a los municipios estudiados; y converge la tercera funcién
basica ligada al Arco Metropolitano, por su Plan Director: el aumento de los niveles de
accesibilidad de los municipios cercanos al Arco y que concentran gran contingente
poblacional. De esta forma, el proyecto del Arco Metropolitano no se concluye en la
inmediata insercion de la poblacién a la mejora de opciones de transporte de masa.

En la tabla 5 abajo, se percibe la restriccion a la circulacion local, al acceso a la via,
pues, sélo existen seis entradas y salidas para circulacion de vehiculos por municipios
interceptados por el emprendimiento. Debido a la carencia de accesos, usuarios, sean

vehiculos de paseo o de carga, crean sus propios medios, a menudo sujetandose a
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riesgos o multas, como se produce diariamente en una de las asas de acceso

improvisada creada cerca de la ciudad del Seropédica.

Tabla 3 - Circulagdo local, ao acesso a Rodovia - Arco Metropolitano BR-493/RJ-109.

Municipios Estradas
Duque de | RJ-085/RJ-115 - Estrada
Caxias de Xerém
Nova Estrada de Adriandpolis;
Iguacu
Queimados Rio D’Ouro (nédo

pavimentada)
Japeri RJ-093 - Estrada dos

Coqueiros

Seropédica | RJ-125 - Estrada Japeri-

Miguel Pereira

Duque de | RJ-085/RJ-115 - Estrada
Caxias de Xerém

Fuente: DER-RJ (2007).

En cuanto al uso del emprendimiento se percibe en las investigaciones realizadas, que
solamente vehiculos de paseo y de carga utilizan la via, siendo que el Plan Director no
prevé la implementacion de modales para el transporte masivo, imposibilitando la
propia funcién del emprendimiento: la accesibilidad a los municipios interceptados por
el Arco. Young (2013) sugiere que el Arco podria ser la consolidacién de una mejora
significativa en el sistema de transporte publico metropolitano, junto con la
descentralizacién de los polos econdmicos del Estado de Rio de Janeiro, lo que
evitaria el costo de horas de trabajo desperdiciadas, es un instrumento fundamental
para garantizar la inclusion social y la ciudadania, principalmente para la poblaciéon

residente en el borde oeste metropolitano.
Consideraciones finales:

Este trabajo buscé discutir los determinantes del desarrollo desigual que responden
por la periferia Metropolitana de Rio de Janeiro, a través del papel fomentador del
gobierno federal para insertar el Estado de Rio de Janeiro en una légica de flujos
intensos de capitales y mercancias, puntos fijos y estratégicos de interés econémico,
dictados por la Politica de Integracion Regional del Programa de Aceleracion del

Crecimiento (PAC), en su eje de infraestructura logistica (Rodoviario). Se toma como
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objeto de andlisis la implantacion del Arco Metropolitano de Rio de Janeiro, region
logistico-industrial del Extremo Oeste Metropolitano fluminense, que histéricamente

poseen la mayor proporcion de su poblacién en pobreza extrema.

Los resultados apuntan que hay una fuerte correlacion entre la vivienda y el territorio,
en la medida en que hay diferencias en las condiciones sociales entre los municipios
interceptados (estudiados) por el Arco, como determinante de las mejores o peores
condiciones de vida para la poblacion de la periferia metropolitana. A partir de los
datos presentados sobre Itaguai, Seropédica, Japeri, Nova Iguagu y Duque de Caxias,
se percibe en estos que la ocupacién urbana desordenada, y la movilidad urbana
precaria, constituyen una base de la estructura de dominacion y reproduccion de la
desigualdad entre las clases mas. En un contexto donde las regiones y ciudades son
llamadas a pactar sus acciones, a nivel federal, via PAC, la Camara Metropolitana se
instrumentaliza para vehicular los aspectos competitivos de la RMRJ en busca de
integrar los diversos intereses en los municipios metropolitanos. Asi, los proyectos
estructurantes a ser desarrollados por la Camara Metropolitana, como el Arco
Metropolitano, deben permitir y promover en esas municipalidades un debate mas
profundizado que nos posibilite romper las viejas desigualdades sociales, que
histéricamente se imponen a los municipios de la Region Metropolitana de Rio de
Janeiro, RMRJ).

El desarrollo desigual y combinado permanece en la periferia metropolitana por la falta
de un plan integrado metropolitano, que en cuanto instrumento de gestiobn podra
inviabilizara la insercidon y resolucion efectiva de las vulnerabilidades presentadas
entre los 21 municipios. En ese contexto, mientras la propia estructura interna de la
RMRJ se muestra fragil en el sentido de atencion de los intereses colectivos, tenemos
en la creacion de un aparato de gestion, en ambito metropolitano, la posible solucion a

los problemas actuales.
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Urban Territorial Restructuring. A Balance of a Decade of Application of
the Rehabilitation Program of Neighborhoods.

From Neighborhood Management towards Eco-Neighborhood
Governance

Dra Eliana Pino N.; Telye Yurisch; Christopher Silva; Cristopher Toledo, Dr. Néstor
Ahumada G.*

mepino@utemcl; n.ahumada@munsantiago.cl

Universidad Tecnoldgica Metropolitana, *I. Municipalidad de Santiago de Chile

Resumen

Los progresivos cambios desde un enfoque disciplinar a uno sistémico implica el desafio de
profundizar en la articulacion de avances provenientes de diversas disciplinas que coexisten en
un territorio comuan. De alli es que el plantear el reordenamiento territorial de las preexistencias
y sus problemas se traduce en un desafio disciplinar que implica focalizar la gobernanza de
territorios urbanos a escala local de manera de encontrar aquellas variables irreductibles que
permitan rehabilitar comunidades en progresivo deterioro, profundizar en estrategias de
regeneracion del tejido social vulnerado y proponer directrices de trabajo validadas desde la
praxis de manera de disminuir la incertidumbre actual en la toma de decisiones a escala local.
Solo de esta manera, se puede lograr avances efectivos en la sustentabilidad urbana.

La experiencia chilena del Programa de Rehabilitacion de Barrios, desarrollada durante la
Ultima década por el Ministerio de Vivienda y Urbanismo, desde la condicion base de
vulnerabilidad permite reconocer aspectos esenciales en la dimension politica del
Ordenamiento Territorial.

Palabras clave: Ordenamiento Territorial, Gobernanza, Ecobarrios, Reordenamiento,
Rehabilitacién, Comunidad, Sustentabilidad

Abstract

The progressive changes from a disciplinary approach to a systemic one imply the challenge of
deepening the articulation of advances coming from diverse disciplines that coexist in a
common territory. Proposing territorial restructuring of the pre-existences and their problems
means a disciplinary challenge that implies focusing the governance of urban territories at a
local level in order to find those irreducible variables that allow the rehabilitation of communities
in progressive deterioration, to deepen strategies of regeneration of the damaged social
structure, and to propose work guidelines validated from the praxis in order to reduce the
current uncertainty in decision making at the local level. Only in this way can effective progress
be made in urban sustainability.

The Chilean experience of the Neighborhood Rehabilitation Program developed during the last
decade by the Housing and Urban Development Department, from the base condition of
vulnerability allows to recognize essential aspects in the political dimension of Land-use
Planning.

Keywords: land-use planning; governance; eco-neighborhoods; restructuring; rehabilitation;
community; sustainability
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Territorio y Ordenamiento Territorial. La sintaxis disciplinar relevante.

Progresivamente durante el transcurso de la dltima década se va relevando la
necesidad de abordar los problemas urbanos desde una perspectiva integral, donde el

! vuelve a posicionarse como una linea de pensamiento y

paradigma holistico
resolucion de conflictos de complejidad progresiva y resolucion desafiante en términos

disciplinares.

El ordenamiento Territorial 2 surge como una disciplina integradora con el objetivo de
encontrar respuestas a las inequidades territoriales derivadas de modelos sectoriales,
implementados durante el transcurso de la segunda mitad del siglo XX. Su desafio es
lograr un trabajo efectivamente interdisciplinario superando las limitaciones
administrativas propias del enfoque sectorial agregando un componente politico,
asociado éste a la gestién y/o articulacion de directrices relevantes al momento de

tomar decisiones que poseen finalmente, un impacto territorial, a escalas diversas.?

La dimensién territorial asociada a la sustentabilidad implica el reconocimiento de
nuevos modelos que reinterpreten la multidimensionalidad asociada al lugar como

espacio habitable y base de conformacién de comunidad

La forma de articulacién y sintesis de las diversas variables que coexisten en un
espacio en comun configuran relaciones funcionales que pueden o no dar un
resultado que refleje una expresion espacial de las politicas econdémicas, sociales,
culturales y ecolégicas de la sociedad un desarrollo equilibrado, susceptible de ser
reconocido mediante la visualizaciébn y mesura de la organizacion fisica y social del
espacio, en base a un concepto rector, aquel proveniente de las politicas ad hoc
impulsadas por los diversos gobiernos. En esta blsqueda, el reconocimiento de
unidades territoriales de andlisis a escala local, que sostengan procesos funcionales
que articulen y fortalezcan el tejido social necesario para dibujar identidades, se

visualizan como elementos base para reinterpretar lo urbano en este siglo XXI.

Las notorias fortalezas del territorio como espacio articulador de procesos sociales
desde una perspectiva sistémica® es sin dudas una reinterpretacion base necesaria
de relevar al momento de visualizar las evidentes debilidades registradas en la
actualidad como consecuencia de una visién disciplinar, de ambitos, de compartimento

no vinculados entre si, que han derivado en desarticulacion y segregacién de entornos

! Que sefiala “la relacion entre las partes es mas importante que las partes en si mismas”

2 Carta Europea de Ordenamiento Territorial, 1983

® Pino M.E. : Region Regionalizacion y Ordenamiento Territorial. Diagnostico preliminar para el caso de
Chile. Tesis de Magister, U- de Cantabria- Espafia: 1990.

* Teoria General de los Sistemas Ludwig Von Bertalanffy. Fondo de cultura econémica, 1968

Vol. Xll- Agosto 2018 - pp.56-81 — Enfoques tedricos y metodologicos — Proyeccion

57



ISSN 1852 - 0006
Vol. XII | agosto 2018

Itica

to Territorial en la Poli

1en

ffyl.uncuyo.edu.ar/revista-proyeccion

con identidad propia.

Pino N.; Yurisch T.; Silva C.; Toledo, C.; Ahumada G. | Reordenamiento Territorial Urbano. Balance de una década
de aplicacién del programa de rehabilitacion de barrios. Desde la gestion de barrios hacia la gobernanza de ecobarrios.

otrora integrados como entornos comunitarios, unidades territoriales ensimismadas y

Tabla N°1: Andlisis FODA de la dimensién territorial en la Planificacién Local

FORTALEZAS

OPORTUNIDADES

DEBILIDADES

AMENAZAS

El territorio es la base
articuladora de todas las

El territorio es un punto de
encuentro entre todo tipo

Dado que es
intrinseco a todo grupo

un ente

Carencia de  acciones
formales que otorguen la

dimensiones propias de los | de miradas sociales, no | humano, no es reconocido | valoracién adecuada al
grupos humanos: social. | demanda mayores | en toda su potencialidad. territorio como ente
ambiental, politica, otras | explicaciones dado que | Sedacomo un hecho. articulador de iniciativas
dimensiones especificas todos sus habitantes se ( CONCRETO) politicas, sociales,
(Es INCLUSIVO) identifican con aquel ambientales

territorio que les es propio

(otorga IDENTIDAD)
Visién contemporanea De utilizar las | Visién tradicional de | No adaptarse a la wvision
de caracter sistémica potencialidades sistémicas | cardcter atomicista, | propia del tercer milenio,
(TEORIA DE del territorio para | reduccionista de cardcter sistémica.
SISTEMAS) operacionalizar nuevas | (TEORIA DE LOS (CIENCIA

formas de gestion. COMPARTIMENTOS) POSNOF_!__M_M]
Las wvariables territoriales | Establecer directrices | Falta de articulacién de los | Continuar con el enfoque
funcionan jerdrquicamente | territoriales que actden | instrumentos de gestion | sectorial, carente de una
de manera que es factible, | como puentes que | territorial actualmente | articulacion entre
técnicamente viable vy | articulen las  diversas | operativos instrumentos de gestidn
recomendable utilizar estas | escalas instrumentales: territorial.

variables como directrices

regional, intercomunal,
comunal, sectorial

(desequilibrios horizontales
y verticales)

inter escalares.

La experiencia a nivel
mundial y nacional permite
consolidar al ordenamiento
territorial como  una
disciplina sistémica,
integradora, ajustada a los
requerimientos de este
momento  historico, de
caracter técnico, politico y

A partir de las experiencias
acumuladas en
Ordenamiento  territorial
por el trabajo desarrollado
por diversas instituciones

publicas, podemos
establecer con claridad las
fortalezas de las

metodologias

El ordenamiento territorial
es una disciplina
integradora que ha tenido
una lenta aplicacién en
nuestro pais (después de
treinta aflos adn no
tenemos instrumentos
formales al respecto.)
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administrativo. implementadas y replicar

llas exitosas.

Fuente: Elaboracion propia, 2017

Transcurridas méas de cuatro décadas desde que se formulara el ordenamiento
territorial como disciplina integradora, adn prevalece una visién sectorial al momento
de abordar soluciones a problemas territoriales aun cuando se ha reconocido de
manera reiterativa su debilidad respecto a “falta de operatividad y con su desfase

temporal frente a una realidad urbana en permanente cambio” ®

Al referirnos a territorio etimolégicamente nos remontamos al concepto derivado del
latin, TERRITORIUM, que alude a una porciéon de la superficie terrestre considerada
de una persona, organizacion, institucion, estado o pais. Implica necesariamente una
subdivisién, una zonificacion del espacio geografico que posee una relacion de
propiedad, uso, funcionalidad, con un individuo o grupo de ellos®. En conclusién, un
territorio implica no solo una porcion de espacio sino una relaciéon de éste con un

® CEPAL UN; 2001 “El ordenamiento Territorial como opcion de Politicas Urbanas regionales en América latina y El
Caribe” (59 p.)
6 Mideplan, 2004 : cuadernillo 5 Modelo territorial :3
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grupo humano’. Cuando éste tiene una expresion local y es la sintesis de atributos
reconocibles que perfilan una identidad propia construida de la interrelacion entre los
aspectos exteriores e interiores del mismo®, es factible reconocerlo como un barrio,

unidad espacial compleja’®

Territorio es un concepto que alude a infinidad de interpretaciones dado que aun
cuando podemos delimitarlo, visualizarlo, caracterizarlo, la trascendencia que tiene
esta definicion esta directamente supeditada a la interrelacion que establecida con el
grupo humano que lo habita *° relacionada ésta con la utilizacién y/o funcion especifica
gue éste tiene para un grupo humano. Es el grupo humano el que establece una
valoracién Unica indisoluble. Es por ello, que podemos reconocer en el concepto una
connotacién valdrica, filoséfica, que debemos relevar previamente al construir una

imagen territorial objetivo.

Fig. N°1: Las dimensiones de un territorio

Dimensidn Todo territorio posee numerosas
Cultural I Econdmica

dimensiones que coexisten en un
TERRITORIO

O SmasPhen mismo tiempo. Ello implica considerar

L institucional

— un enfoque integrador para su gestion

Social

En: Mideplan 2004; cuadernillo 5 modelo territorial: p.4

Los territorios se organizan naturalmente, de modo espontaneo o, planificadamente,
en base a un concepto rector predefinido. Desde tiempos inmemoriales, los grupos
humanos han optado indistintamente por vivir en territorios previamente ordenados o
espontaneamente ocupados, reconociendo las ventajas de vivir en agrupaciones

humanas de extension territorial muy variada.

Las estructuras espaciales reflejan estos procesos y ellos han sido evaluados
técnicamente hace a lo menos doscientos afios ' buscando reconocer en estos,

procesos y estructuras resultantes, las claves que permitan replicar las experiencias

" De habitare, acepcién relacionada con un conjunto de condiciones fisicas y geograficas en que viven
especies animales o vegetales, Acad./pal.fr) conjunto de hechos geogréficos relativos a la residencia del
hombre

® Collinwood, R. 1889-1943 historiador, S/F

°® Ahumada N.: Geoecologia del paisaje urbano en el barrio de San Eugenio, Santiago de Chile, Tesis
doctoral, UB: 2012

1% Albert Demangeon, discipulo de Paul Vidal de la Blache, establece estas relaciones indisolubles
entre el grupo humano y su entorno territorial en su libro Problema de Geografia Humana al formular los
tres principios metodoldgicos de estudio: primer principio: el entorno territorial otorga posibilidades;
segundo principio: el grupo humano no puede ser estudiado sin el suelo que habita, éste es el
fundamento de toda sociedad; tercer fundamento: la nocién de tiempo, de evolucion, es indispensable.

' Mideplan 2004: cuadernillo 1 : Origen y Desarrollo de la Planificacion Territorial; p.5
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positivas y desestimar aquellas cuyos resultados son cuestionables de modo, de

minimizar las sinergias negativas y maximizar aquellas positivas.

Al referirnos a planificacion territorial, estamos relacionando dos conceptos que aun
siendo de uso comun, tienen implicita una interpretacién doctrinal dado que se pueden
reconocer énfasis interpretativos en los objetivos asociados a la implementacion de
acciones, proyectos y programas en esta area tematica. En los territorios se pueden
reconocer habitat dispersos (rurales) y habitat concentrados (urbanos) siendo éste
altimo el representativo de la humanidad desde hace algo menos de una década. *2

Sean estos territorios previamente planificados o resultantes de procesos
espontaneos, los que a medida que evolucionan en el tiempo, se consolidan y
fortalecen y algunos muchos otros se desdibujan y van quedando marginados y
progresivamente debilitados permitiendo el ingreso de procesos de autodestruccion
que en muchos casos se tornan irreversibles™. Por ello, la pregunta sobre la causas o
factores del éxito de algunos territorios por sobre otros es un cuestionamiento que
motiva a estudiar aquellas variables/factores que pudiesen dar orientaciones
susceptibles de tener en cuenta al momento de gestionar

acciones/proyectos/programas de expresion territorial.

Por otro lado, cuando nos referimos a territorio necesariamente deberemos
contextualizarlo en una escala apropiada dado que esta expresion permite reconocer
patrones de comportamiento sistémico necesarios de establecer para evaluar la

sintaxis de conjunto, ya sea ésta positiva 0 negativa.

Son numerosas las teorias desarrolladas incorporando la dimensién espacial para
explicar la dinamica y el comportamiento de variables mayoritariamente econdmicas.
Aun asi, como modelos tedricos son de expresion reciente (Ultimos doscientos afios) y

estan ligadas a la economia moderna.

12 Brenner, Neil y Schmid, Cristian. La “era urbana” en debate. Eure (Santiago) on line. 2016, vol. 42, n
127.pp.307-339- Disponible en http://www.scielo.cl/cielo consulta on line: 2017

¥ De hecho, el origen de la Planificacién Territorial descansa sobre modelos y teorias de como superar aquellas
diferencias territoriales que se hacen progresivas si no existe una intervencion. Ello puede ser revisado en la sintesis
escrita en Formato Documento Electronica Caravaca, Inmaculada. (2016). INTRODUCCION A LA TEORIA DE LA
PLANIFICACION TERRITORIAL. EURE (Santiago), 42(125), 301-305. https://dx.doi.org/10.4067/S0250-
71612016000100014
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Tabla N°2: Teorias relevantes por su expresion territorial

Teorias espaciales/econémicas Criterios determinantes
¥ Von Thiinen y la Escuela Alemana Valor y calidad de la tierra, transporte
¥ David Ricardo Renta econdmica y rendimientos decrecientes
v Friedmann Multiplicador de base exportadora Demanda interna y externa
¥ Isard W Ciencia Regional Modelo general equilibrio regional eficiencia y equidad
¥ Leontief W imput/output Los flujos econdmicos y su dindmica redistributiva
¥ Friedmann, Frank, Amin, CEPAL, Centro- Periferia Desarrollo Asimétrico y Desigual
¥ Myrdal, Hirshman, Kaldor Causacién Circular y | Retroalimentacién de la expansion del mercado
acumulativa
¥ Perrouxy Boudeville Polos de crecimiento Interdependencia en torno a la industria hegemdnica
v Clark, Fisher, Rostow Etapas de crecimiento Dinamica intersectorial interna
¥ Show, Swan Teorias Neoclasicas del crecimiento Tecnologia, determinada exdgenamente
¥ Romer, Lucas Teorias del crecimiento endégeno Capital Fisico y conocimiento, con rendimientos decrecientes a

escala y competencia imperfecta
Piore, Sabel, Scott, Stoper, Lipietz, Benko y los | Las economias flexibles, las PYMES, el capital social y la
regulacionistas franceses e Italianos innovacién

<

v Krugman, Fujita, Venables, Henderson, Quah La | Efectos de aglomeracion a la Marshall, con rendimientos
nueva geografia econémica crecientes a escala

¥ Martin y los tedricos del post- fordismo geografia | Relaciones sociales territoriales
socioecondmica e industrial

Fuente: Mideplan 2004 adaptacion cuadro 1.1, Cuadernillo 1 origen y Desarrollo de la Planificacion
Territorial: 5, 2017
Las politicas generadas para territorios urbanos tienen el gran desafio de contribuir a
corregir problemas de equidad y reducir los niveles de exclusién social, mediante
modelos que promuevan la inclusion y/o integracion social, el énfasis debe descansar
en los instrumentos disefiados para revertir diagndsticos criticos y su implementacion
debera mostrar que los recursos puestos en los planes y programas han sido efectivos

en el logro de los propésitos deseados.

La expresion interescalar del estudio territorial presenta altos niveles de complejidad y
la escala local ain mas dada la multiplicidad de expresiones diversas posibles de

encontrar en una escala de detalle.

Aun asi, desde una perspectiva de dindmicas intraurbanas, se aprecia que la
expresion local de los procesos espaciales es de gran relevancia al momento de
modelar maneras de resolver desequilibrios espaciales en espacios urbanos de alta
densidad. De hecho, la linea de proyectos de acupuntura urbana'* actuales se
fundamentan en la conviccién que bien podemos intervenir un entorno deprivado

emplazando un proyecto pequefio de alto impacto en su entorno inmediato.

Por ello, el estudio de barrios, considerandolos como unidad base de expresion urbana
local es relevante al momento de implementar nuevos modelos de gestién de la

sustentabilidad urbana.

* Teorfa de Jaime Lerner: “actuaciones rapidas en puntos concretos” : http://es.scribd.com./doc/63772360
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La pregunta es permanente ¢abordamos el desafio desde la generalidad o desde la
especificidad? Dada la gran metropolizaciéon de la poblacién chilena®, los problemas
territoriales son mayoritariamente de caracter urbano y es en su territorio donde
coexisten grandes diferencias socioespaciales, territorios con alto estandar en
equipamiento e infraestructuras y muchos otros segregados y estigmatizados con

diversos niveles de vulnerabilidad®®.

En esta linea de reflexion y basada ésta en los resultados obtenidos a la fecha, es que
se selecciona la escala de detalle, una unidad espacial a escala local, considerando

gue de su expresion final, de sintesis, es factible

Chile ha impulsado un Programa de recuperacion de Barrios'’, que cumple ya una
década, priorizando el estudio del territorio desde su condicion de vulnerabilidad,
impulsando Planes Maestros de Recuperacion Barrial, a una escala territorial de

detalle, una expresion local.
El Barrio como unidad de analisis espacial a escala local

Etimologicamente la palabra barrio proviene del arabe barri (exterior, campo, selva),
en oposicion a la ciudad, y el adjetivo campo denominaba a lo que estaba fuera de las
murallas de la ciudad, tanto si estuviera pegado a ellas como un arrabal, o que

estuviera alejado, ambos sentidos los ha recogido el espafiol, barrio™®

Desde una mirada anglosajona, el termino barrio se relaciona con el inglés
neighbourhood y el francés quartier “que da una idea de contigliidad, pertenencia,
diferente del district, de la unité de voisinage (unidad de inmediacion) y del banlieue
(suburbio, periferia). Bar, barr, barrio, continuo llamandose ese campo mismo después
de haberse edificado en él; y por ultimo, vino a significar barrio una de las divisiones
locales o municipales de los pueblos, y sobre todo de los pueblos grandes.’ De la
sintesis elaborada por Ahumada N. (lbidem, p. 78-95) se reconocen no solo las
caracteristicas y atributo espaciales en si mismos, sino también y progresivamente
importante como condicién de prevalencia, la cohesién interna del mismo que le otorga

identidad y pertenencia englobando todo en una dimension esencial de gestion politica

!5 La poblacion chilena es mayoritariamente urbana (90%) y ademas, concentrada en mas de un 50% de ella
en una sola gran ciudad, Santiago de Chile. INE: 2016
'8 Habiterra/MINVU, 2008: Estudio y caracterizacién de 200 barrios y Construccion de tipologias.
7 véase: www.minvu.cl
'8 Real Academia Espafiola, 2001
¥ EN: Ahumada N.: Geoecologia del paisaje urbano en el barrio de San Eugenio, Santiago de Chile,
Tesis doctoral, UB: 2012 p. 78, extraido de Leo Barros, 2004).
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y participativa que favorece el encuentro, la democracia participativa enmarcada en

modelos de cogestion tanto de servicios como de equipamientos locales %°

Fig. N°2: Sintesis planos integradores de un barrio

PLANTOE
PARTICIPACION

Fuente: Ahumada 2013, Alguacil 1998

Entonces, en primera instancia existe un plano fisico de integracion espacial y articulacion
territorial; de autonomia e interdependencia entre escalas, de morfologia urbana, de densidad,
sostenibilidad urbana, diversidad inmobiliaria accesible, de estructuracion y articulacion tanto de
infraestructuras como de equipamiento.

El plano de integracién social; con diversidad de usos y de servicios accesibles, coexistencia de
grupos sociales diversos, estructura demografica y demanda de equipamientos e infraestructuras.

Plano de identidad e integracion cultural; entorno de apropiacién, pertenencia, identidad,
sequridad v resquardo, tejido social y modelos de gestiéon de equipamientos.

Asi, podemos reconocer que éste expresa una dimension espacial de escala local,
reducida, de detalle y unido a ella, las diversas caracteristicas que otorgan una
connotacién Unica e irrepetible, un grupo humano que establece un tejido social de
interrelaciones reciprocas permanentes en el tiempo, una identidad que les es propia,
una aproximacion identitaria Unica e irrepetible. Sin lugar a dudas, los principios de
geografia humana propuestos por A. Demangeon sintetizan a nivel local en el

concepto barrio aquello que P. Vidal de la Blache establece como unicidad **
De la sintesis y aplicacion en los barrios vulnerables 2006-2016

En los cuerpos normativos vigentes en Chile indican que es objetivo de la planificacion
urbana comunal la promocion del desarrollo arménico, explicitado en el articulo 1.1.2

de la Ordenanza General de Urbanismo y Construcciones, el barrio queda definido

2 Ibidem; pp. 82

% Considerado el padre de la geografia humana (1845-1918), escribe los Principios de Geografia Humana
en el aflo 1922 donde plantea la interrelacion Gnica e irrepetible entre el grupo humano y su entorno
natural.
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como area habitacional, industrial, comercial o mixta, que forma parte de una ciudad,

compuesta generalmente de un grupo de manzanas con caracteristicas similares®

El programa de Gobierno de M. Bachelet, ad portas de concluir; establecié dentro de

sus lineamientos programaticos 2014-2016 el trabajo con barrios, definiéndolos como:

territorio con limites reconocibles por sus habitantes y los externos, conformado por
una o varias unidades vecinales, poblaciones o conjuntos habitacionales, que
comparten factores de identidad o pertenencia dados por su localizacion o
configuracion espacial, geografica y ambiental, por el tipo de vivienda, por una historia
comln o, por compartir equipamientos, espacios publicos, servicio, transporte y/o

comercio.

Encargandosele a la Secretaria Ejecutiva en conjunto con la Comision de Estudios
Habitacionales y Urbanos (CEHU), desarrollar una metodologia de focalizacion
territorial que busca identificar areas de interés para la gestion publica de escala
intermedia entre la ciudad y el barrio, de manera de incrementar el impacto y la
sinergia entre actores que intervienen sobre el territorio (intra y multisectorialmente)
favoreciendo asi la construccion de ciudades mas equitativas e inclusivas. Es
importante detenerse a observar que ello implica relevar la relacién sistémica entre las

diversas escalas que se interrelacionan entre si de manera indisoluble.

En este sentido, el territorio urbano subdividido en unidades espaciales a escala local,
los barrios, sintetizan una relacidon dinamica entre un conjunto de practicas, métodos y
teorias, que se han sucedido, solapado o convivido de diversas maneras segun
periodos histéricos, contextos politicos o lugares en particular. Un barrio es mucho
mas que la sumatoria entre la naturaleza su estructura soportante, su

morfologia/tipologia y los procesos actuales que en ellos podemos observar.

El entorno cultural y/o la naturaleza antropica es compleja, contradictoria y
multidimensional por lo que es preciso visualizar desde distintos puntos de vista el
objeto de estudio, el barrio, para posteriormente intentar una comprension holistica o
sistémica de aquello que intentamos comprender. ¢Qué hace de un Barrio una unidad
espacial exitosa? ¢Existen variables/factores incidentes que permitan establecer
condiciones de sustentabilidad base a nivel barrial? ¢ Es posible introducir la acepcién

eco al concepto genérico de barrio?

Chile hace ya una década realiz6é un decisién politica relacionada con relevar aquellos

territorios a escala local (barrios) clasificados por su condicién de vulnerabilidad %

%2 Ver www.minvu.cl L.G.V.U., 0.G.U.C. art. 1.1.2. 1992
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orientando sus esfuerzos programaticos en la aplicacidon de un instrumento de gestion

urbana estandar para todos ellos, un Plan Maestro de recuperacién de Barrios.*

Es éste el Programa de Recuperacion de Barrios “Quiero Mi Barrio” — que inicia en afio
2006 como proyecto teniendo por objetivo contribuir al mejoramiento de la calidad de
vida de los vecinos y vecinas residentes en 200 barrios de Chile. Considerando que
ello es factible de logran la construccidn o recuperacion de espacios publicos
deteriorados, mejorando las condiciones del entorno y el fortaleciendo de las
relaciones sociales, de manera tal, que ello propicie la configuracién de barrios mas

integrados socialmente.

Se abre un proceso de postulacion al programa de reconversién de barrios, se
seleccionan aquellos clasificados como vulnerables en el sentido social (fragmentados,
segregados, estigmatizados), en su soporte fisico (equipamiento e infraestructura) y
ambiental (abandono generalizado con sus consecuentes resultados) segun la

metodologia propuesta ?° y se inicia el trabajo con ellos

“El modelo de trabajo se basa en tres principios: integralidad, participacion y
sustentabilidad del proceso de recuperacion, definiendo el foco estratégico del

Programa en “lo urbano”, desde su doble dimensioén, fisica y social™?®

Se establece que ésta doble dimension posee una correlacion entre el grado de
vulnerabilidad social y el desgaste fisico afirmando que ello conlleva exclusion social y
debilitamiento de las organizaciones barriales. Este diagnéstico esta basado en
diversos estudios realizados los que estuvieron orientados a establecer niveles de

vulnerabilidad a escala barrial >’

Al explicitar los tres pilares/ principios a recordar; integralidad, participacion,
sustentabilidad, a partir de los cuales se desarrolla la secuencia metodologica
estandarizada para intervenir todos los barrios seleccionados, son establecidos como
ejes de articulacion de un modelo innovador de gestion urbana a escala local,
reconociendo ahi una nueva modalidad de relacionarse entre el Estado y la
Ciudadania, explicitando que el saber ciudadano sera reconocido como un saber de
los vecinos (as) que pasa a constituirse en un activo en la gestion urbana. Sin lugar a
dudas, un aspecto claramente diferenciador de los modelos de intervencion urbana

precedentes.

% Habiterra/MINVU, 2008: Estudio y caracterizacién de 200 barrios y Construccién de tipologias.
2 Ver www.minvu.cl

* MINVU; 2009

% |pidem Habiterra/Minvu: 2008 p. 11

# Op cit.
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Los barrios estudiados son resultado de una distribucion diferenciada y desigual de la
poblacién en funcién de ciertos atributos agregados de tipo social, econdémico, cultural,
gue arroja una poblacién visiblemente fragmentada o dispuesta en racimos o cllster
en que la interaccion entre grupos sociales tiende a ser escasa y fortuita®®. Los barrios

objeto de intervencion reconocen dimensiones o ejes de estudio y evaluacién 2°

v' La consideracion de la dimension temporal, o sea el caracter procesual del

fendmeno de regeneracion

v' La consideracién de la dimensiéon espacial de la segregacién (el barrio, la

Comuna, la Ciudad)

v" La relevancia de la intervencién del Programa en componentes que definen la

accion social y los procesos de inclusion en el barrio.
v" La importancia de las matrices locales y modos de intervencion

v' La relevancia de la segregacion que inhibe e impide una acumulacién de

activos

v' La ausencia de vitalidad y diversidad de usos y funciones urbanas a partir de

los espacios publicos como signos de fracaso del programa.

En este planteamiento, el Programa de Recuperacién de Barrios del Ministerio de
Vivienda y Urbanismo de Chile se plantea con el objetivo de contribuir al mejoramiento
de la calidad de vida de sectores residenciales que presenten problemas de deterioro
urbano, segregacion y/o vulnerabilidad social, a través de un proceso participativo de

recuperacion de los espacios publicos y entornos urbanos de las familias

Por tanto, en cada uno de los Barrios seleccionados, se aplica un mismo instrumento
denominado Plan Maestro de recuperacion Barrial, cuya expresion concreta en cuanto
a contenidos del mismo sera el resultado de la identificacién en conjunto con el equipo
profesional MINVU/quiero mi Barrio y los actores/grupos relevantes del barrio sujeto a
intervencion, de uno o mas objetivos estratégicos y claves de intervencion que
permitan detonar un proceso de mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes
del barrio. El disefio de este Plan Maestro, integrado por el Plan de Gestion de Obras
(PGO), el Plan de Gestién Social (PGS) y una Estrategia Comunicacional Barrial, se
basa en un diagnéstico trabajado, consensuado precisado y compartido entre los

diversos actores del Programa in comento.

% plcala Consultores Asociados Ltda/MINVU Disefio Sistema de Evaluacion de Recuperacion de barrios.
Parte I. MINVU 2010
% Op cit: p.:8
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El modelo Plan Maestro de Recuperacion Barrial 2006-2017

Sin dudas que la principal fortaleza del Programa de recuperacién de Barrios, radica
en la implementacion de un mismo proyecto y metodologia al conjunto de barrios

intervenidos durante el transcurso de una década. Ello ha permitido homologar

ffyl.uncuyo.edu.ar/revista-proyeccion

esfuerzos en la programacion de acciones, impulsando una propuesta operativa desde
la praxis que permite comparar resultados y destacar tanto los aspectos susceptibles

de clasificar como una buena practica y aquellos otros que marcan los diversos niveles

de dificultad en la ejecucion de ello.

Itica

r

Fig. N°3: Plan Maestro de Recuperacién de Barrios
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Plan de Gestion de Obras

Es el plan de inversion fisica,
definido para mejorar y construir:

to Territorial en la Pol

1en

® Espacios piblicos ® Mejorar la convivencia

vecinal

PlanMmaestro

® Equipamientos comunitarios

deRecupracion
Barrial

n | L.

® Infraestructura y redes

® Obras complementarias

oo . i :
The [N fi 0

Fuente: MINVU, Programa de Recuperacion de Barrios, 2017

“eso significa reconocer que los barrios no son poligonos con delimitacion fisica
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administrativa, sino cuyas fronteras se extienden en distintos dmbitos a mayores

escalas territoriales en el &rea urbana” Op cit: p.78
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Fig. N°4: Construccion de tipologias de barrios

Dimension social Dimension fisica espacial
+ 3 + ¥ %
Vs 1 Vs 2 Vs 3 V1 V2 Vf3
Asociatividad Imagen Riesgo Entormao fisico Configuracion Deteriorn

urbana- social ambiental espacial fisica
barrial

Seguridad en espacie pablico
Percepcidn d

Plagas / zoonosis

cinales
nos

AccesoalasTICs

Mota: Vs: Variable social - V: Variable fisica

Fuente: Estudio de caracterizacion de 200 Barrios Construccién de tipologias. Afio 2009;
MINVU/Habiterra S.A.; p.41

Metodologia de evaluacién de resultados

El PRB registra evaluaciones sistematicas durante el transcurso de las diversas fases

de ejecucion del mismo, inclusive con el cambio de Gobierno politico no se interrumpié

el proceso de evaluacion de los avances y resultados parciales obtenidos mediante la

aplicacion de diversos instrumentos tales como; seleccion de grupos focales,

entrevistas a equipos técnicos, a grupos focales de Consejos Vecinales de desarrollo,

discurso gramas, encuestas, marchas exploratorias, entre otros instrumentos

metodolégicos que se pueden visualizar en la tabla adjunta a continuacion:

Tabla N°3: Caso de estudio: Programa de recuperacion de 200 barrios (MINVU: 2007-
2017)

Programa de Recuperacion de Barrios Fuentes
informacion
MINVU 2017

de

Estudio: Caracterizacion de 200 barrios y construccion de tipologias

Estudio: Seguimiento y andlisis institucional del Programa de Recuperacion

de Barrios 2009

Estudio: Disefio del Sistema de evaluacion del Programa de Recuperacion
de barrios

Ed. Habiterra:

Proyecto : MINVU
. o . - . organismos
Cuaderno | : Caracterizacion y Percepcion de la Poblacion de Barrios sectoriales:
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Fuente: elaboracién propia 2017

Quizas el elemento mas innovador del modelo, es la incorporacién permanente de la
participacion ciudadana como elemento determinante en la ejecucién del Plan Maestro
de Recuperacioén de Barrios , unido al hecho de trabajar sobre la base de una que una
misma metodologia, estandarizada cuya variabilidad en cuanto a proyectos a ejecutar
de manera urgente o prioritaria queda resuelta mediante un conjunto de herramientas

to Territorial en la Pol

consultivas de caracter cualitativo aplicadas en diversas etapas de la implementacion
del PMRB.

1en

Ejemplo: Villa Portales 2006-2017. Construida entre el afio 1958-1973

Diseflada por arquitectos B.V.C.H. (Bresciani, Valdés, Castillo y Huidobro).es un
conjunto de viviendas colectivas conformadas por 19 blocks, 1.637 dptos., 360 casas,
5.991 habitantes. Por encargo de una de las tres sociedades dela caja de Prevision de
Empleados Particulares (EMPART), es considerada una obra emblematica de la

arquitectura moderna en Chile.

Fig. N°5 : Villa Portales y barrio de intervencién
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Fuente: Paulina Astudillo. Gobernanza Barrial y experiencias desde el programa Quiero mi Barrio;
MINVU/UTEM mayo 2017. s/n
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El afio de intervencién (2006) existia una probleméatica generalizada de deterioro de
espacios publicos unido a una débil articulacion comunitaria. El proceso de
reconversion inicia con la firma del contrato de barrio (véase imagen explicativa

adjunta.

Fig. N°6: Del proceso comunitario y actores relevantes

[ PROCESO COMUNITARIO Y ACTORIAS RELEVANTES
FASE I FASE II FASE II y III
Elaboracidn del Ejecucidén del Contrato de Barrio Cierre y Evaluacidn
Contrato de Barrio del Programa

Proceso CoJunitar‘ io
ACTIVACION  NEGOCIACION  FRAGHENTACION uso + APROPIACIS NUEVAS

DEFENDAMOS VILLA
PORTALES

ADMINISTRACION

ORGANIZACIONES +
VECINOS/AS EN DIALOGO INTERNO

ORGANIZACIONES COMUNITARIAS
+  De Cooperndores a Fiscalizadores

Fuente: Ibidem, MINVU/UTEM mayo 2017 s/n

Fig. N°7: Proceso y Rol del Programa Quiero mi barrio

Kuitr PROCESO Y ROL PQMB

. ICoordinadores de los sistemas sociales existentes, INTERMEDIACION DE INTERESES
para la articulacion colectiva

ilidady Traspaso de capacidades parala
> [ 5 i i

avedinal

?'alosm'nos
\ *

Promover organizacidn
para la admini o

CIERRE Y AGENDA FUTURA

2013
2014_2015 2015_2016 2017

Fuente: Ibidem, MINVU/UTEM mayo 2017 s/n
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Fig. N°8: Escenario afio 2013 de la relacién entre la Comunidad y el PQMB (previo
intervencion)

e
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Fuente: Ibidem, MINVU/UTEM mayo 2017 s/n

La figura 8, muestra el escenario de entrada (2013) del Programa Quiero mi Barrio y
su Plan Maestro de Recuperacion Barrial. Los circulos de colores representan una
tipologia basica de interrelaciones entre vecinos de los diversos blocks de Villa
Portales. Podemos reconocer que los circulos mas abundantes son aquellos que
representan una ausencia de relacién y los circulos rojos que enuncian una mala

relacion. No existe ningun circulo que muestre una buena relacién entre vecinos.
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Fig. N°9: Escenario afio 2017 de larelacidn entre la Comunidad y el PQMB (post

intervencion)

o 10 ESCENARIO RELACION COMUNIDAD Y POMB _ AND 2017

Buena Relackin
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Relacidn regular

1L NOGAL
P .

[ = o o e
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DEBROOS 172
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Fuente: Ibidem, MINVU/UTEM mayo 2017 s/n

La figura 9 muestra el escenario de salida (2017) del programa Quiero mi Barrio y su
Plan Maestro de recuperacion Barrial.

Transcurridos cinco afos y realizados 36 talleres de disefio participativo en nueve
plazuelas intervenidas, registrando 720 participantes en el proceso de remodelacion
de 17 plazuelas, que representan un 21 % de la superficie de Villa Portales, podemos
observar que los circulos rojos, representativos de una mala relacién con los vecinos
han desaparecido, la interrelacion entre vecinos se ha incrementado en un noventa por
ciento y ello queda evidenciado por la drastica disminucion de los circulos sin color y

de borde azul y los circulos verdes, representativos de una buena relacion.
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Fig. N°10: Escenario prospectivo
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Fuente: Ibidem, MINVU/UTEM mayo 2017 s/n

Balance de una década de aplicacion del programa de rehabilitacion de barrios.

De la experiencia acumulada en la implementacion del Plan Maestro de Recuperacion
de Barrios se puede sefialar que el esfuerzo realizado desde la institucionalidad
publica ha dado resultados en la mayoria de los barrios intervenidos, situacion que
gueda de manifiesto al observar la recuperacion de las relaciones intercomunitarias
durante el transcurso del tiempo asignado para la ejecucion del Plan Maestro. La
problematica actual es como se mantiene el proceso iniciado de recuperacion de

barrios, inicialmente vulnerables. Los mas.

Transcurrida una década, el resultado es mayoritariamente positivo reconociéndose
como de gran valor el origen del barrio, la historia en comun, desde la precarizacion y
el esfuerzo mancomunado de sus habitantes por mejorar las condiciones de inicio, con
un gran porcentaje de ellos con mas de treinta afios en el mismo sector, su barrio, lo
que ha generado un conocimiento entre ellos, un sentimiento de pertenencia y
comunidad que se ha ido desdibujando en los dltimos afos prefiriendo vivir al interior
de su vivienda por considerar que los espacios publicos son lugares inseguros. Frente

a la formulacién e implementacion de un PMRB, los resultados logrados son
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mayoritariamente positivos siendo el proyecto mejor valorado la iluminacion de los

espacios publicos (sobre un 90% de satisfaccion) para todos los barrios consultados *

La Evaluacion es significativamente positiva por parte de los vecinos beneficiados
debido a lo que ellos han denominado un proceso de re encantamiento® dados los
resultados obtenidos en la aplicacién del disefio ex post cuali y cuantitativo que
reconoce un proceso entre las expectativas iniciales y la desconfianza dado que la
mayoria de sus habitantes sefiala que nunca habian sido objetivo explicito de algun
Plan proveniente desde la institucionalidad publica. “Mira sabes que la gente que
trabajo acd, de la consultora,...., fueron como personas super constantes, que iban a
las casas, te buscaban, la verdad es como que ellos se encargaron de atraer a la

gente, fueron super constantes...”?

Sin embargo, aquellos barrios con alto nivel de criticidad no lograron los obijetivos
propuestos y ello vuelve a plantear la interrogante sobre cudles son los aspectos
irreductibles necesarios de abordar para lograr un proceso de reordenamiento interno
de las variables incidentes en el logro de umbrales de éxito sostenibles en el tiempo.
La afectacion negativa de la calidad de vida en un barrio se asocia a situaciones de
impacto emocional, destacando pérdidas de familiares directos, situaciones que
provoquen inseguridad o incertidumbre como: accidentes, catastrofes y en un rango

barrial, se mencionan las pérdidas de vecinos conocidos y suicidios juveniles

Tabla N°4: Tipologias de barrios exitosos y problematicas

-Organizacion de los vecinos -No existe organizacion de los vecinos

-Nuevos Liderazgos. -No hay nuevos Liderazgos.

-Revitalizacion de las redes vecinales. -No existe revitalizacién de las redes vecinales.
-Nuevas organizaciones en el barrio. -No hay Nuevas organizaciones en el barrio.
-Empoderamiento de los nuevos espacios -Percepcion negativa de los nuevos espacios
publicos. publicos.

-Mejoramiento de la autoestima de los -No hay un mejoramiento de la autoestima de los
vecinos. vecinos.

-Mejoramiento del estigma del barrio -No hay un mejoramiento del estigma del barrio
-Mejoramiento sensacion de seguridad en el -No hay un mejoramiento sensacion de seguridad
barrio en el barrio

-Agenda futura. -Sin agenda futura.

U

Barrios Exitosos ‘ Barrio Problematico ‘

Fuente: Alcala/MINVU 2009: 170

Los grupos entrevistados, pertenecientes a distintos barrios intervenidos sefialan que

para ellos calidad de vida es disponer de espacios para estar y conversar, el desarrollo

30 Estudio: Seguimiento y andlisis institucional del Programa de Recuperacién de Barrios ; MINVU 2017

31 Alcala Consultores Asociados Ltda./MINVU Disefio Sistema de Evaluacién del Programa de recuperacion
de Barrios. Parte |, MINVU 2010.

%2 Ibidem, p.: 154
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de espacios de esparcimiento (para estar y conversar), contar con espacios de

tranquilidad y seguridad dentro del barrio.

Disponibilidad de servicios de locomocién, salud, bancarios y comercio y contar con un
mejor trabajo y mejor nivel de ingresos lo que estara supeditado al logro de una
condicion laboral soélida, estable y bien remunerada y relacionado con lo anterior,
particularmente relacionado con la adquisicion de una vivienda y una mejora de la

infraestructura del barrio

La satisfaccion con el plano personal se asocia a afectos, salud y posibilidad de ver
crecer a hijos y nietos, y la tenencia de mascotas; La satisfaccion en cuanto a la
relacion con los vecinos, surge cuando las conexiones son de respeto y tienen por
finalidad el mejoramiento o embellecimiento de Viviendas y espacios publicos, la
satisfaccion con el entorno, se relaciona con mejorar los accesos, eliminar la tierra el
polvo y el barro y la mejora en la condicion de los alcantarillados y colectores de aguas
(ibidem: 2017)

Ahora bien, no todas las dimensiones de los PMTB estan bien evaluadas por parte de
sus actores, siendo el Plan de gestion de Obras (PGO) el que registra mayores
dificultades operativas basicamente por la falta de interés de las empresas en la
participacién de los procesos de licitacién de obras, considerando los presupuestos
muy ajustados para éstas. Ello obstaculiza el cumplimiento de los plazos

programaticos y afecta la vision generalizada del resultado final.

Tabla N°5: sintesis FODA

| FORTALEZAS / OPORTUNIDADES | AMENAZAS / DEBILIDADES |
# El caracter mtegral del programa responde » Larealidad de los bamios es mas compleja
a una demanda creciente por ese enfoque Al menos 3 tipologias de barrios exigen
de politica publica. precisar el foco del programa.
# La existencia de un importante contingente » Limitada relevancia de las obras no
de profesionales entrenado en las produce cambios duraderos en la situacion
exigencias del programa de los bamos (mmagen de “operacion

cosmetica”).
» Tiene un amplio expediente de

experiencias y obras a las que recurrir para ~ Falta actuar complementariamente sobre el

aprender v para darse a conocer. contexto de los barrios (gran parte de las
soluciones se encuentran en una escala
mas amplia).

» En promedio, el programa presenta una
baja capacidad de inversion en plazos
establecidos.

Fuente: Alcala/MINVU 2009: 205
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Es preciso por lo tanto, profundizar en la blusqueda de soluciones que permitan
superar estos obstaculos detectados dado que focalizando el programa a las tres
tipologias de barrios detectadas es factible pensar en soluciones oportunas a cada

contexto.

En este sentido, es preciso reconocer la dimension multi escalas de un barrio de
manera de reconocer que aun teniendo una identidad y comunidad propia, ésta
pertenece a un contexto territorial mayor que bien puede articular aquellos aspectos
aparentemente poco atractivos para la participacion de empresas en las licitaciones
del Plan de gestion de Obras (PGO). Ello implicaria explorar en mecanismos de
articulacion, gestion intersectorial e innovacion estratégica de territorios urbanos

focalizados. Una nueva gobernanza.
Desde la gestién de barrios hacia la gobernanza de ecobarrios®

Por lo pronto, la linea programatica realiza evaluaciones orientadas a cerrar esta fase
de trabajo que ya cumple diez afios concluyendo que una de las principales fortalezas
ha sido el trabajo de coordinacion entre los diversos grupos incidentes en la
implementacion de los Planes Maestros de Recuperacion de Barrios y en ello, los
resultados parciales sefialan que es necesario profundizar el trabajo intersectorial y su
expresion territorial razén por la cual se han desarrollado una serie de actividades

orientadas a visualizar y recoger propuestas en ésta linea.

Entre las propuestas que surgieron en los grupos de trabajo para fortalecer y darle
continuidad a la intersectorialidad, destacan ideas que en términos aun generales
apuntan a ampliar la mirada del quehacer individual hacia uno colectivo y participativo,
instalando una oferta de servicios de una forma permanente en los territorios locales,
avanzando en la instauracion de cambios a nivel institucional y de politicas publicas
gue posibiliten y potencien la difusién de los buenos resultados obtenidos del uso de
herramientas participativas que le otorga oportunidades de integracién a la ciudadania

ampliada.

La reflexion inicia desde la premisa de que la comunidad es parte de la
intersectorialidad, porque todos somos miembros de diversas comunidades vy
ejercemos nuestros derechos y deberes a través de la institucionalidad establecida,
por lo tanto la intersectorialidad debe ser mirada desde un punto de vista sistémico,

definiendo objetivos y visiones mas amplias e integradoras. Se reitera por tanto la

% Conclusiones derivadas del Taller 1: Avances y desafios de la Multisectorialidad e Innovacion en la gestion. Hacia
una nueva Gobernanza. Sgto. Chile/ Junio 2017
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fortaleza de propender hacia un enfoque sistémico superando el enfoque sectorial aun

predominante.

Se propone que el Programa de Reconversion de barrios sea una Plataforma que
aune las ofertas y problematicas de las diversas instituciones, teniendo a los

Gobiernos locales y regionales como articuladores de los diversos organismos.

En la misma linea, surge la propuesta de que el diagnéstico inicial que el Programa de
reconversion de barrios realiza de los barrios sea ampliado e integre las necesidades
intersectoriales, y que éstas queden plasmadas en el Plan Maestro de los Barrios.
Con ello, se busca potenciar y concretar un trabajo en conjunto que, en primer lugar,
de respuesta a las necesidades especificas planteadas por la misma Comunidad, que
permitan pasar de la reaccion frente a la oferta intersectorial a la planificacion y, en
una segunda instancia, se establezca permanentemente en los territorios.

Por medio de esta estrategia de instalacién de oferta publica y privada en los barrios,
se buscaria ademas empoderar y capacitar a la ciudadania para el uso de éstas

herramientas participativas ya validadas en la praxis.

Desde la perspectiva de las instituciones, se plantea el desafio de ampliar sus
objetivos, desde una mirada centrada en las metas presupuestarias o de ejecucion, a
un trabajo mas cualitativo e integral. Pero para que ello ocurra, es necesario que exista
un compromiso institucional con la intersectorialidad, ya que solo con las voluntades
individuales es mucho mas dificil hacer cambios de fondo en la manera en que los

organismos, tanto publicos como privados, se vinculan entre si y con las personas.

Los avances registrados en la gobernanza de programas de reordenamiento
territorial a partir de preexistencias a escala local permiten enfatizar la necesidad en

cambio de paradigma y énfasis de instrumentos de gestién en &mbitos urbanos.
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Fig. N°11: Diagrama axial Jornada — Taller: Avances y desafios Multisectorialidad e

Innovacion en la Gestion. Hacia una nueva Gobernanza. Sgto. Chile junio 2017
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Fuente: Taller de avances y desafios Multisectorialidad e innovacion en la gestion. Hacia una nueva
gobernanza. Santiago de Chile, Junio 2017

Queda reconocida la necesidad de articulacion interescalar a partir del barrio como
unidad base en la gestibn del desarrollo sustentable. Solo reconociendo y
fortaleciendo aquellas variables que articulan el barrio en su expresion escalar,

podemos darle una expresion sistémica al mismo.

En ello, el esfuerzo permanente de buscar y reconocer las maneras de articular
nuevas formas de gestion urbana basadas en la Multisectorialidad, se perfila no solo
como una innovacién sino como un desafio de cara al siglo urbano en el que nos
encontramos inmersos. Es un cambio desde un enfoque disciplinar a un enfoque
sistémico. Ello debe ocurrir dadas sus evidentes fortalezas desde la praxis acumulada,

es un cambio ineludible.

La incorporacion progresiva de la participacion ciudadana representada en sus actores
locales, ha significado un progresivo empoderamiento social que contribuye a la
concrecién del Programa de reconversidn de barrios Vulnerables. Los grupos evalGan
positivamente la incorporacion formal de su opinién legitimada mediante técnicas e

instrumentos de caracter diversos.

Vol. Xll- Agosto 2018 - pp.56-81 — Enfoques tedricos y metodologicos — Proyeccion

78



L

(DICOYyECCIOm

o]

24 Perspectivas del Ordenam

ESTUDIOS GEOGRAFICOS ¥ DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

ISSN 1852 - 0006
Vol. XII | agosto 2018

Itica

to Territorial en la Poli

1en

ffyl.uncuyo.edu.ar/revista-proyeccion

Pino N.; Yurisch T.; Silva C.; Toledo, C.; Ahumada G. | Reordenamiento Territorial Urbano. Balance de una década
de aplicacién del programa de rehabilitacion de barrios. Desde la gestion de barrios hacia la gobernanza de ecobarrios.

Los criterios base del Programa de Reconversion de Barrios; Integralidad,
Participacion, y Sustentabilidad, son directrices de trabajo asertivas respecto a las
metas de mejoramiento de la calidad de vida de sectores residenciales que presenten
problemas de deterioro urbano, segregacion y/o vulnerabilidad social, a través de un
proceso participativo de recuperacion de los espacios publicos y entornos urbanos de
las familias. Sin embargo, el criterio de sustentabilidad debiera ser reflejado en alguna
iniciativa de seguimiento y control de los programas gubernamentales y velar por un
manejo oportuno de eventuales sinergias negativas de manera de mejorar y propender

efectivamente al desarrollo sustentable inclusivo y equilibrado.
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De la ordenacion estructural a la pormenorizada en la
ciudad de Valencia; opciones y limites para una nueva
planificacién comunitaria de caracter integrado: el caso de

‘Ciutat Vella'. *

From Structural to Detailed Land-Use Planning in the City of Valencia;
Options and Limits for a New Integrating Community Planning: Case of
‘Ciutat Vella’.

Pilar Lloret Gual y Joaquin Farinés Dasi

pillo@alumni.uv.es, Joaquin.Farinos@uv.es

Doctoranda del 1IDL, Universitat de Valéncia. Departamento de Geografia-1IDL, Universitat de Valéncia

Resumen:

El Gltimo cambio de gobierno en la ciudad de Valencia se ha traducido en nuevos enfoques y
practicas para planificar la ciudad, en una reformulacion de la politica urbanistica en sintonia
con las demandas ciudadanas de construccién del espacio colectivo. La ciudad apuesta, por un
lado, por unos presupuestos participativos para cada barrio de la ciudad como unidad de
actuacién. Por otro, por una revision de la ordenaciéon pormenorizada y no tanto por la
estructurante, al disponer de mucho suelo urbanizable sin desarrollar. Ello esta dando lugar a
un proceso de revision de usos, incluso de desclasificacion, y a poner el foco en una mejor
dotacion de servicios y en la rehabilitacion urbana. Asi, la planificacion comunitaria, que busca
la calidad de vida en la ciudad, desde una perspectiva integral, parece haber llegado,
subitamente, dados los excesos y sobredotaciones del viejo urbanismo. Presupuestos
participativos y nueva ordenacion pormenorizada se llevan a cabo en los barrios desde
departamentos del gobierno local diferentes. Ello plantea el reto de la coordinacion y
coherencia de las actuaciones, clave para que esta nueva planificaciébn comunitaria arraigue.
En el texto se abordan y analizan estos procesos y valora la situacion resultante.

Palabras clave: PGOU, Valencia, ordenacion pormenorizada, ciudad cohesiva

Abstract:

The latest change of government in the city of Valencia has leaded in new approaches and
practices for planning the city, in a reformulation of the urban policy in line with the citizen
demands for the construction of the collective space. On the one hand, the city promotes
participatory budgets for each neighborhood of the city as a unit of action. On the other hand, it
promotes a review of the detailed planning instead of the structuring one since there is enough
developable land. This is leading to a process of revision of uses, even de-classification, as well
as to change the focus on a better provision of services and urban rehabilitation. Thus,
community planning, which seeks the quality of life in the city, from an integral perspective,
seems to have suddenly started given the excesses and overloads of the old urbanism.
Participatory budgets and new detailed land-use planning are carried out in neighborhoods from
different local government departments. This raises the challenge of coordination and
coherence of the actions that are key for this new community planning to take root. This work
addresses and analyzes these processes, and assesses the resulting situation.

Key words: PGOU, Valencia, detailed planning, cohesive city

* Comunicacion enmarcada en el proyecto “Gobernanza efectiva del territorio: actualizacion y propuestas para la
aplicacion de una politica de Ordenacion del Territorio comprehensiva en Espafia (GOBEFTER 1), del Plan Estatal de
Investigacion Cientifica y Técnica y de Innovacién 2013-2016, Programa Estatal de |+D+i Orientada a los Retos de la
Sociedad. Ref: CS02016-78169-R.

82




ISSN 1852 - 0006
Vol. XIl | agosto 2018

Itica

to Territorial en la Poli

ien

24 Perspectivas del Ordenam

ESTUDIOS GEOGRAFICOS ¥ DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

2

[OIs@OVECE@I@inal

o

ffyl.uncuyo.edu.ar/revista-proyeccion

Lloret Gual y Joaquin Farinés Dasi | De la ordenacion estructural a la pormenorizada en la ciudad de Valencia

El cambio de signo del gobierno de la ciudad de Valencia tras las ultimas elecciones
locales, y la necesidad de alianzas entre distintos partidos, ha significado nuevos
enfoques y practicas a la hora de planificar la ciudad. Junto a las demandas
ciudadanas para la construccion del espacio colectivo, ha conducido a una
reformulacion la politica urbanistica. La ciudad esta apostando, por un lado, por unos
presupuestos participativos para cada barrio de la ciudad, unidad predilecta de
actuacion. Por otro, la revision del PGOU con la atencion puesta en la ordenacién
pormenorizada, en lugar de poner el foco en una nueva ordenacidn estructurante,
dada la sobredotacion de espacio declarado como urbanizable pendiente de
desarrollo. Ello esta significando tanto un proceso de reacomodo e incluso de
desclasificacion de usos, como el interés por una mejor dotacién y rehabilitacién
urbanas. La planificacion comunitaria, que busca la calidad de vida en la ciudad, desde
una perspectiva integral, parece haber llegado subitamente, dados los excesos y
sobredotaciones de la vieja politica urbana, de la que sin embargo no es posible
desprenderse con facilidad dada la irreversibilidad de algunas de sus actuaciones y
procesos. Ambas iniciativas (presupuestos participativos y ordenacién pormenorizada),
se realizan en los mismos barrios de la ciudad desde unidades y departamentos del
gobierno local diferentes. Esto plantea, de nuevo, el reto, y necesidad, de la
coordinacién y la coherencia de las actuaciones en materia de politicas territoriales y
urbanas. Un elemento que sin duda va a repercutir sobre la posibilidad de que esta
nueva planificacion comunitaria arraigue y poder lograr asi el objetivo de una ciudad
mas cohesiva que asegure la calidad de vida de sus ciudadanos; tanto a nivel de
barrios como de ciudad en su conjunto. La comunicacién aborda y analiza estos
procesos Yy la situacion resultante en la actualidad en la ciudad de Valencia, como un
ejemplo y espacio de prueba de estos procesos de cambio actualmente en Espafia.

Cambio en las politicas urbanas: intentos de transito desde el neoliberalismo

radical a unarevoluciéon urbana ciudadana.

La planificacion urbana consiste en asegurar un equilibrio apropiado entre todas las
demandas y usos del suelo de manera que se utilice en interés de la comunidad (el
interés general). Es la base del conocido ‘Land Use Planning’ anglosajon (que
evoluciond hasta fechas recientes hacia el ‘Comunity Planning’ -hoy renombrado como
‘Smart Planning’- que refuerza su caracter integral o comprehensivo para las
condiciones particulares de cada espacio), traducido al espafol como planificaciéon de
usos del suelo (lo que hace nuestro urbanismo), si bien de una forma tecnocratica (a

diferencia de la negociacion y el acuerdo desde la comunidad en el estilo colaborativo
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de culturas anglosajonas, de donde es originario). La planificacion y disciplina
urbanistica agrupa una serie de instrumentos técnicos y normativos que tienen como
objetivo ordenar y regular los usos del suelo. Y esta sometida al/los intereses politicos
y econOmicos dominantes sobre el modelo de ciudad que se quiere desarrollar. Si
estos intereses no coinciden con el interés de la comunidad es cuando surgen los
conflictos y las demandas por revisar el urbanismo para hacer de la planificacién
urbana el instrumento que haga posible el derecho a la ciudad; tal y como sugieren
entre otros David Harvey, Jane Jacobs, Doreen Massey o Saskia Sassen. Como
deciamos, sin embargo, este derecho a la ciudad se ha visto sometido a la visién
neoliberal imperante, que otorga el proyecto e idea de ciudad a una pequefia elite
politica y econémica que la ha podido configurar de acuerdo a sus intereses
particulares (Valencia, como otras ciudades espafiolas, en especial junto con Madrid,
fueron destacados ejemplos de desregulacion y de proliferacion de proyectos

estratégicos de dudoso interés regional).”.

La implementacién de la ciudad neoliberal supone una forma de colaboracién entre el
sector publico y privado (Diaz Orueta, 2013). Esta colaboracién ha condicionado la
agenda politica de muchos gobiernos locales, convirtiendo la ciudad en un centro de
inversién. La prioridad en las politicas urbanisticas ha ido dirigida atraer capital y
empleo; o a ser el motor de la actividad econdmica (provocando la hipertrofia del
sector de la construccion en materia de empleo y PIB) y de la generacién de riqueza
(de naturaleza financiero-especulativa —su talén de Aquiles-) mediante la generacion
hiperbdlica de plusvalias (tan ficticias como que hasta los cambios legislativos en
materia de valorizacion del suelo fueron torticeramente implementados para permitir
otorgar como valor de transaccion efectivo el que tendria a precios de mercado una
vez construido desde el mismo momento de su declaracion como urbanizable...
aunque por supuesto no lo estuviera). Y como es bien sabido, en el régimen espafiol
las plusvalias son apropiables por el propietario del suelo. Con estos mimbres,
resultados y consecuencias son faciles de imaginar (vid. entre otros Burriel, 2008;
Gaja, 2014; Romero, 2010).

Se habia asumido que un mayor crecimiento econémico (de este tenor)? genera mejor

calidad de vida. Si en época franquista este crecimiento urbano, y econémico, se hacia

! El neoliberalismo, tal y como plantea Harvey (2005), debe ser entendido como un proyecto politico de las clases
dominantes a la bisqueda de la restauracion de las condiciones de acumulacion de capital.

2 |0 que ya se sabia hacer en Espafia desde afios muy atrds; piénsese por ejemplo en las conflictivas relaciones
existente por ejemplo entre la primera Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenaciéon Urbana (LS/56, pensada para la
facilitar la produccién de viviendas necesarias mediante la creacién del Ministerio de Vivienda que se crearia un afio
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fuera de la legalidad, en democracia, éste se legaliza mediante la (des)regulacion que
le dara amparo. En este sentido, cuando la prioridad de un gobierno local es priorizar
los beneficios econdmicos, los objetivos por alcanzar condiciones e igualdad social,
econdmica y ambiental han quedado al margen, o al menos en un segundo plano. En
lo social en tanto estos beneficios se darian, se piensa, por afadidura como
consecuencia del crecimiento (un discurso que la poblacion llega a hacer suyo
facilmente); en lo ambiental en tanto el fin (desarrollo) justifica los medios (no parece
gue haga falta insistir mas en este argumento; lo acaecido en los Ultimos ejemplos en
Brasil nos sirve de brillante y lacerante ejemplo reciente). En lo que nos atafie, y
centrandonos en los procesos urbanos, cuando el objetivo prioritario de la politica
urbana es convertir la ciudad en una maquina de generar dinero, la tendencia directa
ha sido la desregulacién del planeamiento que derribe cualquier obstaculo al
crecimiento y los consumos intensivos de suelo. Todo ello ha derivado en el caso
valenciano en un modelo territorial ambientalmente insostenible, financieramente en
un endeudamiento publico sin precedentes, econémicamente en una crisis feroz al
haber aniquilado la construccién otras opciones de desarrollo (como si de la historia
del rey Midas se tratara, que convirtiéndolo todo en oro acaba muriendo por inanicién)
y una mayor pobreza social. La coincidencia temporal de las politicas de privatizacion
y recortes en numerosos servicios publicos, educacion, sanidad, transporte, etc., con
el deterioro del mercado laboral, no ha hecho sino agravar todavia mas la desigualdad
urbana (Diaz Orueta, 2013). El mercado inmobiliario ha generado la formacion de
grandes burbujas que al estallar, afectan muy negativamente a amplios sectores de
poblacién, aunque han enriquecido a minorias muy concretas que han deslocalizado el
capital. O bien lo han congelado o enterrado en compras de suelo que, latentemente,
espera una hipotética reactivacion del negocio por simple economia politica, por la
fuerza que otorgan los hechos consumados, que obligan a seguir huyendo hacia
adelante en la misma direccion. En el caso valenciano esta irreversibilidad también se
produce, si bien parecen haberse encontrado vias originales, alternativas, si bien
parece que el resultado sigue queriendo ser el mismo: utilizacion de emblemas como
el edificio ‘Veles et vents’ en el puerto de Valencia, vestigio de los fastos de la
‘America’s Cup’ para un uso menos glamuroso que pretendia convertirlo en espacio de
acogida para refugiados Sirios (lo que nunca se llegé a producir por el celo de
competencia que constitucionalmente corresponde al Gobierno de Espafa); todo el

complejo de La Marina Real, también en el puerto, para promocion turistica hotelera

después) y la Ley sobre Centros y Zonas de Interés Turistico Nacional, de 1963, que literalmente le pasaba por
encima, permitiendo desarrollos fuera de las areas previstas.
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(como en origen) en combinacion con nuevos espacios abiertos a la innovacion social;
rehabilitacion urbana de barrios como los de El Cabanyal y el de Ruzafa desde la
propia iniciativa ciudadana. Con el apoyo de fondos publicos, como Estrategia de
Desarrollo Urbano Sostenible que cuenta con financiacion de la UE en el caso de El
Cabanal ( lo que lo convierte en la nueva perla de la ciudad de Valencia; Farinos,
2016) en lugar de la especulacion privada con soporte publico. Como lo fueran el
proyecto de ampliacion de la Av. Blasco Ibafiez hasta el mar, pasando por encima del
barrio Cabanyal-Cafiameral, o el Parque Central (megaproyecto de reconversion
urbana en los suelos abandonados de la Estacion del Norte, la estacion de tren de la
ciudad, y aledafios )hasta conectar en direccion Este con el citado barrio de Ruzafa
(vid. Del Romero y Lara, 2015), que ha experimentado un interesante proceso de

reactivacion (con algunas quejas por gentrificacion) en los dltimos afios.

La gentrificacion (vid. Lees et al.,, 2008; Slater, 2012) es manifestacion de esta
desigualdad socio-espacial, no exclusiva de la ciudad neoliberal. EI concepto surge en
Gran Bretafia. Ruth Glass en el afio 1964 la defini6 como el proceso por el cual la alta
burguesia urbana (la ‘urban gentry’) ocupaba y transformaba barrios pertenecientes a
la clase trabajadora. Si extrapolamos dicho concepto a la situacion actual, podriamos
generalizarla a cualquier grupo con recursos superiores que consiguen sustituir a las
comunidades locales de un espacio determinado (para un analisis de la situacién en
Espafia y Latinoamérica vid. Janoschka et al., 2013). En algunos casos estos procesos
tienen efectos positivos, al procurar renovacion y facilitar la innovacion y el cambio
social (a mejor, por ejemplo mediante el rejuvenecimiento, la multiculturalidad, la mejor
del nivel educativo y cosmopolitismo... mas dudoso en el caso del sentimiento
comunitario tradicional). En otros sin embargo suponen la expulsion o la destruccion
de las comunidades locales. Valgan como ejemplo de esta situacion, y los enconados
conflictos que genera, la situacion de algunos barrios de la ciudad de Barcelona donde
los pisos turisticos para visitantes han acabado con la vida de barrio y convierten
ciertas partes de la ciudad en parques turisticos, con los peligros actuales y
vulnerabilidades futuras que ello supone. También situaciones como la bien conocida
isla de Ibiza, donde los déficits de profesionales publicos como profesores, médicos o
policias empiezan a ser preocupantes ante la imposibilidad de poder hacer compatible

su nivel de ingresos con el precio de los alquileres por la elevada demanda turistica.

En estas situaciones, la calidad de vida urbana se convierte en otra mercancia que es
posible comprar por parte de quienes tienen recursos suficientes, pero inaccesibles

para los que no. El turismo, las actividades culturales y basadas en el conocimiento,
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asi como el continuo recursos a la economia del espectaculo y de los grandes
eventos, se han convertido en aspectos primordiales de la nueva economia politica
urbana (Diaz Orueta, 2013,). Esta nueva situacién, combinada con la crisis econdémica,
social y cultural, ha dado lugar a nuevas formas de resistencia y resiliencia urbanas.
Algunos autores interpretan estas formas directas de compromiso (activismo)
ciudadano como resultado del déficit democratico producido por un debilitamiento de
las instituciones liberales democraticas (Cornwall, 2003); por un debilitamiento de la
propia democracia, que a partir de ahora pasa a reivindicarse abiertamente al grito de

“iDemocracia real ya!” (Farinos, 2014).

Este compromiso por parte de la ciudadania, que ahora quiere participar activamente
para influir sobre procesos y cambios en el espacio que habita, ha generado
movimientos como el 15M o NIMBY. Estos movimientos tienen en comin el
compromiso activo de los ciudadanos en la producciéon y control de la ciudad. Las
ciudades han sido y son espacios privilegiados de cambio y transformacion, y en ellas
se experimentan nuevas formas de relacién y de convivencia, avanzando hacia lo que
podriamos denominar nuevos formatos de ciudadania (Subirats, Varés, 2014). Estos
nuevos formatos de ciudadania estan enmarcados dentro del marco teérico de la “Do-
cracia”, donde los ciudadanos han cambiado su rol tradicional, pasando de la protesta

a la propuesta.

El término ‘Do-ocracy’, tal y como afirma (Wijdeven, 2012) esta dentro del contexto en
el que los ciudadanos activos desean contribuir en el ambito publico participando
directamente, sin intermediarios, ni siquiera la propia administracién. En cierto sentido
recuerda por tanto, desde el otro extremo, a cierto urbanismo organico; solo que en
este caso, y desde el punto de vista occidental, se ocupa de la rehabilitacion y re-uso
de espacio producido y abandonado (‘brownfields’ y otros), a diferencia de lo que
sucede con la ciudad informal que se genera ‘ex novo’ ante las insuficiencias e

incapacidad de control por parte de la gobernacion.

Esta nueva forma de institucionalidad supone un cambio tanto en el rol como en las
relaciones entre la administracién local y el ciudadano. El ciudadano estd tomando
cada vez mas un mayor protagonismo en el desarrollo de las politicas urbanas en
muchas ciudades europeas, mostrando algunos principios que ya se recogian en la
teoria de la planificacion colaborativa de Patsy Healey. Ante esta nueva demanda de
participacion, muchos gobiernos se enfrentan al reto de implementar procesos

participativos que supongan un mayor control democratico sobre la produccion y uso
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del espacio urbano con el objetivo de mejorar la calidad de vida de los ciudadanos.
Estas nuevas formas de planificacion urbana podrian encaminarse siguiendo los
principios de la planificacién comunitaria. Cabe observar, sin embargo, que en el caso
valenciano las instituciones de gobierno (el local de la ciudad y el autonémico de la
Comunidad Auténoma) han tratado de recuperar su protagonismo (desde un punto de
vista neo-institucional) al tratar de promover rehabilitaciones y reconduciendo nuevos
usos, innovando y/o recuperando usos tradicionales, revisitados y con potencial, como
sucede en el caso de la Huerta en el area metropolitana de Valencia, tal y como

tratamos en otra de las comunicaciones presentadas a este V RIDOT.

En la presente, se ha seleccionado la ciudad de Valencia como caso de estudio, ya
gue en él convergen una serie de factores (cambio de signo politico y una nueva
estructura politica) que han propiciado un cambio radical en las politicas urbanas con
respecto a la situacién vivida en el pasado reciente de prolongado gobierno
conservadora lo largo de mas de dos décadas. El objetivo de la comunicacion es
analizar como se esta produciendo este cambio y las consecuencias que se derivan
del mismo. Para ello, se ha tomado como referencia el casco histérico la ciudad de
Valencia (“Ciutat Vella”), una iniciativa de rehabilitacién que ya cuenta con una muy
dilatada experiencia que se remonta a la década de los afios 1980, y que continu6 con
diversas fases del Plan RIVA de la antigua iniciativa Urban de la UE desde los 1990
(vid. Burriel, 2000 y Ros y Alcaide, 1998), con el objetivo de mostrar la situacion en la
que se encuentra en la actualidad y la problematica que supone para el nuevo

gobierno.
Nuevo contexto socio-politico en la ciudad de Valencia.

Tras las elecciones del 24 de mayo parece haberse abierto un nuevo panorama
politico en la ciudad de Valencia y en el gobierno de la Comunitat Valenciana. Se han
alcanzado acuerdos entre los diferentes partidos progresistas del arco parlamentario
regional, las Cortes Valencianas: (Partido Socialista del Pais Valenciano —PSPV-,
Compromis —de caracter nacionalista- y Podemos). Nos vamos a centrar en la escala
local, en el gobierno de la ciudad. En este caso, nos encontramos ante un cambio
radical en cuanto a la estructura de gobierno, pasando de un gobierno monocolor del
Partido Popular (PP —que goberné ininterrumpidamente de 1993-2015) a un gobierno
tripartito desde entonces .Los tres partidos que conforman el gobierno de la ciudad

(PSPV, Compromis y Podemos) tienen asignadas diferentes concejalias en funcién de
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los escarfios obtenidos y del acuerdo de gobierno para la legislatura al que llegaron (el

llamado ‘Pacto de la Nau’).

El alcalde es quien define el numero, la denominacién y las competencias de cada
area de gobierno. La jefatura superior de cada area corresponde a un coordinador
general que sera el encargado de dirigir, planificar y definir los objetivos de la misma.
En un nivel inmediatamente inferior se encuentran los concejales respectivos de cada

concejalia concreta que forma parte del area de gobierno.
Areas y concejalias se encuentran organizadas tal y como se muestra en la fig. N°1.

Fig. N°1: Distribucién de areas y concejalias.
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Fuente: Ayuntamiento de Valencia.

Tal y como puede observarse en la imagen, el gobierno estd constituido por diez
areas, junto con la alcaldia. Casi todas las areas estan formadas por una combinacion
de varios de los partidos que constituyen el gobierno municipal, a excepcion del area
de gobierno interior, area de espacio publico y area de proteccion ciudadana.
Precisamente, una de las areas que mas polémica ha generado a la hora de tomar
decisiones que afectan a otras areas del gobierno, ha sido la de movilidad
(monocolor). El impacto de la medida que se pretendia aplicar (prohibicion de aparcar
en el carril bus durante la noche) tiene impactos no sélo a efectos de la ciudad de
Valencia sino en toda su area metropolitana, cosa que no se ha tenido en cuenta a la
hora de plantear dicha medida. La reaccién por parte del resto de socios de gobierno
no se hizo esperar y fue reacia. No obstante, tras varias reuniones mantenidas se opto

por aplicar la polémica medida. En este sentido, cabe destacar que el origen de
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conflicto en muchas ocasiones no es la medida sino como se aplica.
Independientemente del consenso alcanzado, antes de implantar una politica seria
necesario evaluar los impactos de la misma tanto a nivel de escala como de contenido.
Actualmente, no existe ningun érgano de evaluaciéon de las politicas publicas en el
Pais Valenciano; como si ocurre en Catalufia (Instituto Catalan de evaluacién de

politicas publicas).

En cuanto a las areas y competencias asignadas a cada una de ellas, llama la
atencion la inexistencia de un o6rgano de coordinacién entre ellas. Existe una
coordinacién dentro de cada area pero no existe en el organigrama ningun érgano que
coordine todas las actuaciones previstas en cada una de las areas; lo que en teoria
corresponde al equipo de gobierno y al alcalde-presidente (en lo politico). Ademas de
la inexistencia del citado 6rgano técnico, las competencias asignadas a cada una de
ellas estan distribuidas sin tener en cuenta las interrelaciones de unas sobre las otras.
Concretamente las tres areas que deberian estar integradas de alguna manera o tener
una coordinacion directa entre ellas estan separadas como areas diferentes y ademas
se encuentran dirigidas por partidos politicos diferentes; un motivo por el que la
existencia de una estrategia comun para poder lograr el modelo de ciudad previsto

parece todo un reto.

Fig. N°2: Areas de gobierno y partidos politicos que las dirigen

Urbanismo y

viviandk *PSPV-PSOE

Movilidad y
espacio
publico

e Compromis

Participacion
ciudadanay

accion vecinal

*Valencia
en Comun-
Podemos

Fuente: Elaboracién propia

Atendiendo a las tres dimensiones asociadas al espacio publico (juridica, urbanistica y
socio cultural), este espacio no puede ser gestionado de manera independiente en lo
referente a las actuaciones llevadas a cabo desde el area de urbanismo y el area de
participacion ciudadana. Respecto de su dimension juridica, es un espacio sometido a
una determinada regulacién por parte de la administracion que asegure el uso

colectivo, condiciones de utilizacion y desarrollo de actividades. En cuanto a su
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dimensién urbanistica, en relacién a su calificacion como publico, es un espacio
reservado para la construccion de equipamiento publico destinado al interés general.
Por ultimo, respecto de su dimensiéon socio-cultural, es un espacio de identificacion
entre las personas y de expresion comunitaria. Por tanto, se deben tener en cuenta
estas tres dimensiones del espacio de forma conjunta a la hora de planificar. En los
casos que se han producido acciones excesivamente funcionalistas, asignando usos
muy especificos o se han prohibido determinadas actividades, se han originado
espacios publicos vacios, sin uso. Por tanto, y de nuevo, es necesario planificar los
usos del espacio en sus tres dimensiones: como dominio publico, uso social colectivo

y multifuncionalidad (Borja, 2010).

A rasgos generales, se pueden establecer cuatro puntos débiles en la estructura

organizativa del gobierno municipal:
e Ausencia de un 6rgano de coordinacion entre las diferentes areas.

e Separacion en diferentes areas de materias que son interdependientes, sin que

se haya establecido ninguin 6rgano de coordinacién entre ellas.
e [alta de un estrategia pactada sobre el modelo de ciudad deseado.

e Inexistencia de mecanismos que permitan la evaluacién de las politicas
publicas previa implantacion de las mismas, tanto en su vertiente vertical
(efectos sobre las diferentes escalas) como horizontal (efectos para el resto de

areas de gobierno).

En este contexto, nos encontramos con un medio urbano que sufre las consecuencias
de las politicas neoliberales aplicadas por gobiernos anteriores; tales como el
consumo intensivo del suelo, gentrificacién, desigualdad social generada por una falta
de intervencion del gobierno local dejando en manos del libre mercado su distribucion,
etc. Ante esta situacion, se han dado algunos pasos con el objetivo de cambiar esta
situacion y tratar de dirigirla mas hacia una planificacion comunitaria (que esté basada
en un conjunto de practicas que involucren a la poblacién mediante su participacion en
la planificaciéon urbana y territorial). Concretamente se ha desarrollado un modelo de
presupuestos participativos denominado “decidim Valéncia” (“decidamos Valencia”). La
filosofia de este modelo se basa en los presupuestos participativos desarrollados en
Porto Alegre en el afio 1988. El presupuesto participativo es una herramienta de
planificacion comunal que promueve la participacion ciudadana y se enmarca dentro

de la Democracia Participativa (Pares, 2009,), cuyo principal objetivo es entregar
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poder de decisidon a la ciudadania. Este poder permite al ciudadano proponer los
proyectos, priorizar y posteriormente votar aquellos proyectos mas factibles y
convenientes para la comunidad. Como efectos positivos dentro de la implantacién de

estos procesos destacan:
e La creciente participacion de la sociedad civil activa.
e La mejora en la distribucion eficiente de los recursos.

La inclusién del ciudadano en este tipo de procesos permite romper en cierta medida
los acuerdos de colaboracién establecidos entre el gobierno local y los agentes
privados, dandole al ciudadano la oportunidad de participar en como deben ser
distribuidos los recursos municipales. Este proceso abre una nueva incognita: la
repercusion sobre el resto de politicas publicas previstas que tienen las actuaciones

seleccionadas.
La experiencia de ‘Ciutat Vella’.

La Ciutat Vella de Valencia comprende el territorio intramuros medievales cristianos.
Esta muralla construida en el siglo XIV, abrazaba el perimetro de la anterior islamica
edificada en el siglo Xl y arrabales que la rodeaban. En los afios sesenta del siglo XIX
se decide su derribo, salvandose exclusivamente los portales (las llamadas ‘Torres’)
de Serrans y Quart, se mantuvieron en pie por estar dedicadas en ese momento como

prisiéon (Montesinos, 2017).

Durante la segunda mitad de nuestro siglo, el abandono en el centro histérico de la
Ciutat Vella ha producido un acelerado proceso de degradacion urbana, social,
ambiental y econdmica. Ante esta situacion, en 1992, el ayuntamiento de la ciudad y el
gobierno regional suscribieron un convenio de intervencion conjunta para el desarrollo
del Plan Integral de Rehabilitacién de Valencia (Plan RIVA).Los objetivos del plan

RIVA eran los siguientes:
- Revitalizar el Centro Historico.

- Mantener la poblacion que habita en el Centro Histérico y atraer nuevos

habitantes.

- Obtener la recalificacion urbanistica y la creacidbn de servicios sociales,
culturales y educativos, centrandose en las zonas mas degradadas y

marginales de la ciudad.

- Conseguir que en la intervencién participen los distintos agentes sociales.
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Ejecutar una intervencion publica de calidad, que sirva de referencia a la

intervencion privada.

Para desarrollar dichos objetivos, el 14 de septiembre de 1992, el gobierno de la
Generalitat Valenciana promulgd el Decreto 158, por el que se declaraba Area de
Rehabilitacion Urbana a Ciutat Vella, con la creacion de la Oficina Riva-Ciutat Vella

como instrumento gestor.

Las actuaciones directas sobre la Ciutat Vella estaban previstas en Unidades de
Actuacion. Una de las unidades de actuacidn previstas era el plan de la muralla del
barrio del Carmen. El nombre del mismo plan es considerado como un error ya que
como resalta Josep Montesinos no abarca todo el perimetro de la muralla islamica y
no plantea un Plan Director para su conjunto. La no existencia de un Plan General de
la Muralla del siglo XI ha supuesto que en ocasiones los restos se han podido
mantener e integrar dentro de actividades comerciales (tiendas, hoteles). En otras los
planes plantean la expropiacion de las viviendas particulares y el derribo de los
edificios para la posterior construccion de equipamientos (es el caso de la muralla en
el Carmen) (Montesinos, 2017). En 2003 aparece la noticia del desarrollo del plan de
la muralla. Dicha noticia, genera optimismo a los vecinos y vecinos del barrio del
Carmen. No obstante, cuando se estudian en detalle los objetivos del plan surgen
muchas discrepancias, al entrar en contradiccion con muchos de los objetivos
recogidos en el plan RIVA. Tras el intento de una mocién en el Ayuntamiento se
propone la redaccion de un nuevo texto con participacion vecinal. Este punto coincide
con el cambio de Direccion General de Arquitectura y se propone un analisis de las
diferentes unidades de actuacién con los residentes. El plan se publica en 2006. A dia
de hoy, no se ha llevado a cabo ninguna actuacidn, habiéndose acrecentado la

pérdida de poblacion.

Ante esta problematica, la asociacion de vecinos y vecinas de la Ciutat Vella, junto a
otros colectivos, publicaron el 25 de julio el manifiesto “la ciutat que volem” (la ciudad
que queremos)®. Uno de los ejes fundamentales de dicho manifiesto es la propuesta
de participaciéon de los residentes en todo el conjunto de la Ciutat Vella. Esta
constituido por cinco barrios (ver figura N° 3) en los cuales se desarrollaron de forma

segmentada y parcial actuaciones y proyectos individuales de pequefia escala

3 El manifiesto lo firmaban las siguientes asociaciones: Coordinadora de Asociaciones de Vecinos de Ciutat Vella,
Plataforma de la Muralla, Asociacién de vecinos del Barrio del Carmen, Associacié de veins i comerciants Amics del
Carme, Associacio de veins Velluters, Asociacion Cultural Atzucat, Asociacion de Artesanos Laborart, Germania del
barri del Mercat, Asociaciéon de Vecinos Afectados por la modificacién del PEPRI en el barrio del Carmen (PEPRI:
PLANES ESPECIALES DE PROTECCION Y REFORMA INTERIOR).
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(puntuales) como estrategia de actuacion habitual en el pasado; pero no existe un plan
para el conjunto de la ciudad histérica. La division, segmentacion desconexa, por
barrios es considerada como un problema a la hora de resolver la problematica
existente en el conjunto del centro histérico, al entender que descontextualiza y resta
perspectiva, e importancia, a los problemas existentes en el conjunto del area
(incumplimiento en los desarrollos previstos, solares sin edificar, reduccién de espacio
publico, deterioro de edificaciones, gentrificacion y subida de precios, falta de una
politica de rehabilitacion eficiente para la poblacion tradicional residente...). Se
reclama una actuacién para el conjunto de la Ciutat Vella en la que se recojan una
serie de propuestas y actuaciones que se realicen en el distrito con el objetivo de
poder mantenerlo vivo, desde un punto de vista de la comunidad y no del visitante
(algo que recuerda, a otra escala pero con el mismo tono, los conocidos problemas de

la ciudad de Barcelona) (vid. Torres y Hernandez, 2013).

Fig. N° 3. Barrios de Ciutat Vella.

1. Ciutat Vella
1. La Seu
2. La Xerea
3. El Carme
4. El Pilar
5. El Mercat
6. Sant Francesc

5. La Saidia

31

i
= I : 2. L'Eixample

3. Extramurs

A continuacidn, se describe la probleméatica compartida por los cinco barrios que

conforman el casco histérico:

¢ Problema de vacio demografico con el envejecimiento de la poblacion y

marcha de la poblacién residente
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e Perdida del comercio de proximidad

e Ausencia de zonas verdes

e Solares abandonados como consecuencia de la crisis
e Carencia de equipamientos publicos

e Perdida de la identidad del barrio como consecuencia de la turistificacion del

mismo
e Colonizacion de apartamentos turisticos

e Zonas acusticamente saturadas ligadas a las licencias de bares, restaurantes,

etc.
e Conflictos de movilidad

Ante dicha situacion, el gobierno municipal esta desarrollando una serie de planes con
el objetivo de resolver la problematica existente .A continuacion, se detallan los planes
gue se estan desarrollando en la actualidad en el barrio de Ciutat Vella, asi como el

color del partido politico que los esta desarrollando:
¢ Plan de movilidad (Compromis)

e Proceso participativo del PEP(Plan de especial proteccion de la Ciutat Vella)
(PSPV)

e Presupuestos participativos (Decidim Valencia) (Valéncia en Comu. Podemos)
e Revision del Plan General de Ordenacion Urbana (PSPV)

Formalmente no existe ningln érgano que regule la coordinacion entre los diferentes
planes que estan teniendo lugar en el mismo distrito. No obstante, tal y como recoge la
filosofia del PEP (Plan Especial de Proteccion), el plan pretende generar un
documento aglutinador de todas las iniciativas y estrategias que se encuentran en
marcha y las que se planteen para el futuro a corto o largo plazo, respecto de la
calidad del tejido residencial, la calidad y sostenibilidad del espacio libre, el paisaje
urbano y la movilidad, los equipamientos, la incentivacion de las actividades
economicas y el mantenimiento del valor cultural y patrimonial del ambito de Ciutat
Vella. A diferencia de los planes establecidos anteriormente, dicho documento
pretende integrar todos los aspectos que influyen en el disefio y gestién del espacio

urbano.
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No obstante, cabe preguntarse si existen actuaciones que se estan realizando de
manera simultdnea en el mismo espacio y con diferente filosofia. El intento de
construir la ciudad de abajo-arriba es un gran reto ya que supone construir un plan
para el centro histdrico sin tener ninguna referencia sobre qué quiere ser Valencia.
¢ES necesaria una estrategia o modelo de ciudad? ¢Debe construirse de abajo arriba
0 de arriba a abajo? La ciudad de Valencia se encuentra en un momento en el que
poder experimentar sobre el espacio urbano el modelo o estrategia que se debe
seguir. Para ello, ante todo deben mejorarse los mecanismos de coordinacién
existentes entre las diferentes areas del Ayuntamiento, asi como establecer
mecanismos de participacién efectiva que impidan la transformacion del espacio

urbano como simple centro de inversion especulativa (como ha habido intentos).

Los intentos de desarrollar un plan conjunto para el centro histérico (PEP) pueden caer
en saco roto, tal y como paso en la segunda reformulaciéon del plan de la muralla. Para
evitar esto, es necesaria una visién largoplacista de la ciudad de Valencia, y que la
problematica existente detectada mejor que nadie por la poblacién residente sea
establecida como una prioridad de actuacion, independientemente del color politico
que haya realizado el plan. El desarrollo del PEP es una buena oportunidad para
definir una estrategia a seguir en la Ciutat Vella, pero necesita establecer mecanismos
de coordinacion con todas las areas del Ayuntamiento y contar con la colaboracién de
todos los actores implicados en el proceso. Dentro de este plan destacan tres factores

fundamentales que condicionaran su éxito o fracaso:
e la Voluntad politica
e la Participacion ciudadana
e la Coordinacion

La voluntad politica existe y es firme en el intento de resolver la probleméatica
realizando un plan conjunto para la Ciutat Vella. El equipo ha desarrollado un plan con
participacion ciudadana ex-ante de manera que se obtuviera un diagnostico lo mas
preciso antes de elaborar el plan. La participacién previa es un elemento innovador en
el desarrollo de planes urbanisticos; falta por ver la acogida que ha tenido en cuanto a
% de participacion y acierto en la problematica comun. El tercer elemento, la
coordinacion, es clave para darle coherencia a todas las actuaciones que se realicen
en el distrito. No se deben perder de vista las posibilidades que ofrece la escala local
para el desarrollo de politicas innovadoras, que pueden ser transferibles a otros

niveles o territorios. De este modo, para poder evaluar si estas politicas son
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transferibles es necesario evaluar su efectividad en cuanto a cumplimiento de
objetivos, su transversalidad (en la medida que beneficie a los actores implicados) y
gue la transferencia no sea Unicamente territorial sino también social. Volviendo a
Harvey en su maxima de reclamar el derecho a la ciudad, si dentro de la légica se
puede atribuir la produccién del espacio urbano a intereses econdmicos, también se
puede reivindicar el derecho a controlar estos mecanismos por parte de la ciudadania.
En este sentido, tal y como Henri Lefebvre planteaba hace cincuenta afios; la
revolucién sera urbana, o no sera. Los hechos vienen a demostrar que, con todo, los
procesos de avance, empoderando a la poblacion y cambiando las rutinas de la
administracién, son lentos y no resultan una tarea facil, a pesar de que exista una
nueva voluntad politica. Cultura territorial, profesionales y técnicos preparados y
politicos capaces resulta una combinacién muy exigente dificil de cumplir de una forma
tan solo improvisada. Con todo, es evidente que la situacion del urbanismo valenciano
ha cambiado... esta por ver si los efectos acaban siendo reales para la ciudadania
mas expectante. Si el efecto demostracion puede contribuir a una espiral ascendente;
un nuevo fracaso a la desafeccion y a dejar, de nuevo, campo expedito para las viejas

y bien conocidas formas de ‘hacer’ ciudad.
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Resumen

Ante el fuerte crecimiento poblacional actual, procesos de urbanizacién y exigencias de mercado no
podemos considerar que las consecuencias que se derivan de sistemas de transporte mal planificados y
desregularizados sean s6lo econémicas. El impacto del sistema de transporte colapsado actual refuerza
el consumo energético, el impacto ambiental, las exclusiones socio espaciales, deteriora la calidad de
vida, incrementa la accidentalidad, las pérdidas de espacio para los peatones y el deterioro del espacio
publico.

Las politicas de suelo y las politicas de transporte son una clave para desarrollo territorial. No son
suficientes diagnésticos y estudios sobre gestién de la demanda de movilidad, ya que es el Estado el que
debiera definir el perfil territorial, energético, econémico y social de dichos modelos de transporte y
determinar el impacto de la expansion econoémica y el desarrollo productivo en los circuitos de distribucion
y consumo, para la promocion y priorizacion de los medios de transporte mas adecuados en cada caso.

El trabajo presenta un analisis critico y una reflexion ante la crisis de los sistemas de transporte, a través
de la identificacién de organismos estatales con jurisdiccion en el sector y los programas vigentes en
materia de planificacion. Se parte de la consideracién de la complejidad sistémica del transporte de
bienes y personas, que pone en evidencia la necesidad de un enfoque integral que considere todos los
actores del sistema territorial y permanezca atento a las dinamicas de la comunidad, del territorio, del
mercado y de los sistemas productivos. La ausencia de politicas y la planificacion a corto plazo contintian
incrementando exponencialmente las necesidades de desplazamiento de personas y bienes, los costos
logisticos en los circuitos de consumo y el impacto ambiental por el consumo de combustibles fésiles.
Como resultado se identifican aspectos que se consideran fundamentales a revisar por las instituciones a
cargo de la planificacién, gestion, administracion y regulacion de los sistemas de transporte.

Palabras Claves: movilidad, circuitos productivos, desarrollo, dinamicas territoriales, politicas
Abstract

Given the current strong population growth, urbanization processes, and market demands, it cannot be
considered that the consequences derived from poorly planned and deregulated transport systems are
only economic. The impact of the current collapsed transport system reinforces energy consumption,
environmental impact, socio-spatial exclusions, deteriorates the quality of life, increases the accident rate,
the loss of space for pedestrians, and the deterioration of public space.

Soil and transport policies are a key to territorial development. There are not enough diagnoses and
studies on mobility demand management, since it is the State that should define the territorial, energy,
economic, and social profile of these transport models, and determine the impact of economic expansion
and productive development on distribution and consumption circuits for the promotion and prioritization of
the most appropriate means of transport in each case.

This work presents a critical analysis and consideration on the crisis of transport systems through the
identification of state agencies with jurisdiction over the sector, and current programs in planning. We
begin with the consideration of the systemic complexity of the transport of goods and people, which
highlights the need for an integral approach that considers all the actors of the territorial system and
remains attentive to the dynamics of the community, territory, market, and of the productive systems. The
absence of policies and short-term planning continue to exponentially increase the needs for the
displacement of people and goods, the logistics costs in consumer circuits, and the environmental impact
of fossil fuel consumption.

As a result, aspects that are considered fundamental to be reviewed by the institutions in charge of
planning, management, administration, and regulation of transport systems are identified.

Key words: mobility, productive circuits, development, territorial dynamics, policies
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La rapida urbanizacion en América Latina y el fendbmeno de globalizacion no solo
provocaron el crecimiento demogréfico concentrado en grandes zonas urbanas, sino
también generaron procesos economicos, sociales y culturales que modificaron y
definieron los sistemas territoriales, su dinamica, organizacion y politicas. De este
modo la ciudad-mundo entra a regir las pautas de organizacion espacial del territorio
en razén de su capacidad para generar dinamicas cada vez mas competitivas y
condescendientes con las leyes de mercado (Yori, 2007). Actualmente a nivel mundial
son criterios de oportunidad, costos y externalidades de transporte y especializacién

territorial los que empiezan a determinar la localizacién de las actividades econdmicas.

Los flujos de mercancias y exigencias de consumo, las opciones multimodales y las
conectividades entre los centros de produccién y consumo exigen las infraestructuras
de transporte en todas las escalas: local, nacional e internacional. El transporte no es
un fin en si mismo, sino una actividad que permite la efectiva realizacion de otras, y su
demanda es percibida como derivada de las necesidades de la sociedad, produccidn,
industria y economia. Tanto a nivel mundial como nacional la matriz modal del
transporte muestra el predominio del transporte terrestre, tanto a nivel urbano
(automovil) como en el sector productivo (camion-flete), lo cual impacta directamente
en la matriz energética del sector, dominada por el consumo de combustibles fésiles y
su consecuente impacto ambiental en emisiones GEI. El sistema vial argentino, en
particular, transporta mas del 90 % de las cargas del pais y practicamente el 95 % del

trafico de pasajeros (Creceda, 2010).

Es importante conocer la evolucién de los procesos que determinan la sinergia entre
transporte, poblacion, territorio y economia. Atentos a esto, es imposible no tomar en
consideracion el marco econdmico capitalista en donde estdn inmersas las
poblaciones y los territorios y la fuerza movilizadora de capitales en cuanto a recursos,
bienes y poblaciones se trata. Las distintas movilizaciones que componen al
capitalismo se materializan a través de infraestructuras y medios de transporte muy

particulares y concretos (Calonge Reillo, 2014).

Las nuevas formas de consumo Yy tercerizacion de la produccion, han definido nuevas
pautas de localizacién de las actividades productivas. La descentralizacion integrada
de cadenas productivas gracias a la revolucién tecnoldgica (TICs) y nuevas logicas
empresariales, han inducido un nuevo modelo territorial con sistemas y subsistemas
urbanos diferentes a los de la Era Industrial. Si bien las infraestructuras de transporte

son un factor de inversion y desarrollo econdmico para todos los territorios, si se
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ponderan funciones centrales en la ciudad y grandes centros de consumo por la
planificacion y ejecucion de obras sesgada por el interés econémico y politico, la

periferia se condiciona y se reduce a la dependencia de los nucleos urbanos.

Todas estas trasformaciones se traducen en una expansiéon fragmentada de la ciudad,
con nuevas centralidades, multiplicaciéon de viajes y relaciones espaciales a diferentes
distancias que definen un modelo espacial y social disperso, poli céntrico y
socialmente excluyente. En esta realidad el sistema de transporte y la movilidad de
bienes y personas muestran muchas carencias de planificacion a largo plazo y de
intervencion estatal por parte de los planes de OT. Estos debieran replantear el
desarrollo urbano-rural de manera integral para garantizar transporte movilidad y
acceso equitativo y sustentable. En la medida en que la ciudad crece, la necesidad de
vincular las periferias con el centro requiere de condiciones que permitan dar
interacciones a un sistema de acceso. A pesar de que ha sido considerada como
urbana, en la actualidad la movilidad cotidiana y pendular no se realiza Unicamente

dentro de las areas urbanizadas y dotadas de servicios (Ramirez Velazquez, 2009).

Las caracteristicas del transporte y la movilidad en zonas rurales son una de las
restricciones fundamentales para su desarrollo, pero los planes de OT hoy tienen la
falencia de no abordar el territorio como un constructo integro urbano rural y en forma

sistémica.

A finales del siglo XX y comienzos del XXI, los estudios de transporte emprenden un
nuevo proceso de renovacidon tedrica con la inclusibn de las ciencias sociales,
tecnologias de telecomunicaciones como reto social y ademas la presencia del
territorio como un elemento fundamental para conceptualizar de nuevo los

desplazamientos de la poblacién ( Gutiérrez, 2010).

Una nueva forma de abordar los problemas de transporte desde un marco integral, hoy
pugna por hacer equitativo el uso del sistema vial por los diferentes actores a través
del concepto de movilidad. Este concepto, que fue objeto de debate central de la
Sociologia Urbana y de la Geografia Critica de los afios setenta comienza a dar luz a
esta distincién entre transporte y movilidad que se evidencia en la literatura desde
comienzos de la década pasada, aunque de una forma mas bien semantica que
conceptual. Incumbe el estudio del desplazamiento territorial como geografia de
lugares de origen y destino de viaje (convencional del transporte), y como practica

social de desplazamiento (Guitierrez, 2012).
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Un desafio para el ordenamiento territorial

La crisis energética del petréleo replanted las politicas de transporte y el desarrollo
sostenible comenzd a tomar protagonismo en el sector. El desarrollo, en sus distintas
figuras, social, humano, orientado al transporte, sustentable, sostenible, es un tema
controversial y mas aln en un sector en el que tradicionalmente se ha impuesto el
aspecto econdmico como eje estructural. El desarrollo es una categoria politica, que
contiene y enlaza las diversas y complejas dimensiones de lo real, sea en el plano
estructural, institucional, cultural, ambiental, humano, laboral, simbdlico; y lo hace de
modo politico, es decir, abierto a la trama de relaciones de fuerzas sociales, a los
condicionantes contextuales y a los proyectos de sociedades en tension. (Madoery,
2016).

Hablar de desarrollo sustentable en la movilidad y transporte de bienes y personas
implica compatibilizar intereses econdémicos, politicos, sociales y ambientales. El
desarrollo sostenible y la preocupacion por el medio ambiente impulsé directivas de
reduccion de emisiones de Gases Efecto Invernadero y mitigacion del calentamiento
global por parte de gobiernos nacionales en las grandes ciudades ante el uso masivo
del automovil, el célculo de consumo energético y la huella de carbono en el transporte
de carga, la identificacion de oportunidades de reduccion de costos logisticos, el nivel
empresarial de responsabilidad medioambiental, etc. Pero la realidad es que el sector
transporte continta regido por un modelo de crecimiento econémico y modernizacion a
través de la inversion en infraestructura, como Unica estrategia que no integra factores

socio territoriales, energéticos y ambientales en su planificacién.

Los planes de OT actualmente tienen el desafio de estimular una visidbn mas sistémica
para las politicas a largo plazo, mas contextuales e integradas en la gestion de redes,
gue incorporen en sus procesos las acciones necesarias para superar los problemas
de jurisdiccién y competencia nacional, provincial y municipal en planificacion de obras
para que dejen de ser sOlo las empresas las que toman las decisiones en torno a
como y por donde se movilizan las mercancias, en el caso del sector productivo, por
ejemplo. Los centros de consumo siguen concentrando recursos econémicos, pero las
economias regionales y de escala en la periferia urbana son las que ocasionan el
crecimiento y desarrollo en estos espacios, promovidos o afectadas por la
intervencion del estado. Si bien las actividades econdémicas no solo estan presentes en

las grandes ciudades, en América Latina la mitad de las microrregiones concentran
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mas del 95% del empleo y, a su vez, las diez microrregiones con mayor empleo
retnen el 88% de la ocupacion (CEPAL, 2015).

CEPAL publicé en 2016 un documento sobre Politicas de logistica y movilidad para el
desarrollo sostenible y la integracién regional, en donde destaca que la logistica y la
movilidad tienen un profundo impacto en el cambio estructural necesario para alcanzar
un desarrollo sostenible e inclusivo en los paises de América Latina y el Caribe. Se
requieren medidas coordinadas institucionalmente que permitan fomentar medidas
transversales de eficiencia y productividad al mismo tiempo que se reducen las

externalidades sobre la poblacién y el medio ambiente.

Se necesita ademas el estudio de criterios de inclusion social, trabajar con el
reconocimiento de las diferencias y vulnerabilidades en cuanto a la movilidad de los
asentamientos periféricos a centros de consumo, los cuales necesitan de la definicion
de instrumentos especificos para asegurar la articulacion entre el sistema urbano y el

rural.
Revision de acciones nacionales

Con la instauracion del concepto de movilidad en los planes de desarrollo, paises
como Chile, Colombia y México hacen varios afios vienen abordando sus
problematicas con la formulacion e implementacion de planes de movilidad urbana
para sus ciudades colapsadas e incapaces de frenar un crecimiento que va mas alla

de sus propios limites fisicos.

Hasta el momento las politicas nacionales de desarrollo urbano de Argentina no hacen
operativa la movilidad de forma efectiva, tal como se la plantea para la planificacién
integral y sustentable del territorio, razén por la cual las ciudades se han expandido
con costos sociales y ambientales importantes. El desafio ahora es evitar que la
elaboracion tendenciosa de Planes Integrales de Movilidad se convierta en la nueva
forma para alcanzar el financiamiento de infraestructuras de transporte masivo. La
inversion en infraestructura no asegura la atraccion de flujos sobre el territorio y su
desarrollo, pero si constituye un elemento basico para promoverlo y sostenerlo en la
medida en que se articule con politicas y proyectos vinculados a las dimensiones

social, econdmica y ambiental de cada territorio (Nozica, 2014).

Se mencionan a continuacion los principales organismos con injerencia en la tematica
y los planes vigentes a nivel nacional en lo que respecta a movilidad y planes

estratégicos de transporte. Si bien todos consideran el concepto de movilidad integral
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en el discurso, no tienen una verdadera visién integral en los lineamientos que

proponen para la implementacion y ejecucion de acciones.
~ Ministerio del interior y transporte (MIYT)

Es a nivel nacional el encargado de la planificacion, ejecucion y gestién de politicas y
obras de transporte que conectan el pais y mejoran la calidad de vida de sus

habitantes.

Pero no es el Unico con jurisdiccién sobre el sector transporte, también la tiene el
Ministerio de Planificacion Federal Inversion Publica y Servicios, de cuya Secretaria de
Obras Publicas depende la Direccion Nacional de Vialidad, el Ministerio de Economia
y Finanzas Publicas de cuya Secretaria de Coordinacién Econdémica y Mejora de la

Competitividad depende la Subsecretaria de Puertos y vias navegables.

Esto da cuenta del conflicto de jurisdicciones y competencias ante la planificacion y

ejecucion de planes de movilidad y transporte.
~ Instituto Argentino de Transporte (IAT)

Espacio institucional que el gobierno nacional decidié conformar en el Ministerio del
Interior y Transporte, concebido para organizar los distintos niveles del estado y
actores sociales a los que se les otorga caracter de miembros activos por medio de

consejos.
~ Observatorio nacional de datos de transporte ONDaT

El Centro Tecnoldgico de Transporte, Transito y Seguridad Vial (C3T) de Argentina, es
un centro de estudios especializado en el transporte y sus temas conexos, atendiendo
a las necesidades de informacién sobre el sector transporte. En virtud de la dificultad
de acceso a los datos, se constituye el (ONDaT), con el objeto de generar una base de
datos de acceso publico, confiable y que perdure en el tiempo, que sirva como fuente

de referencia desde diciembre de 2004.
~ Programa nacional de uso racional y eficiente de la energia

A través del Decreto 140/2007 Argentina define acciones a desarrollar en diferentes
ejes, uno de ellos es Transporte, donde propone disefiar un Programa Nacional de
Conduccion Racional, etiquetado automotor, estandares de consumo, impulsar el
ahorro energético en el sector transporte y su implementacion mas adecuada a la
distribucion demogréfica y a la movilidad de la region. No se dice cédmo alcanzar esos

objetivos.
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~ Plan Federal Estratégico de Transporte ( IAT — MiyT)

El PFETRA expresa los lineamientos que han sido formulados para sentar las bases
que permitan la construccion de un plan que resulte operativo en un pais extenso y
federal como la Argentina, con una situacion geogréafica singular y diversas
realidades. En los lineamientos generales para el Plan estratégico de transporte,
publicado en 2015 y realizado por el Instituto Argentino de Transporte (IAT) y el
Ministerio del Interior y Transporte de la Republica Argentina se destaca que el Ultimo
antecedente de planificacién de transporte en el pais son los estudios para el Plan

Nacional de Transporte a fin de los afios 70.

Si bien en Argentina se ha hablado mucho de planificacién estratégica se hizo muy
poco al respecto. En muchos casos se confunde plan con un conjunto de proyectos y

en otros el plan no es mas que un mero documento (IAT, 2015).

Se hace explicita una vision integral de la movilidad de las personas y bienes, con el
fin de contemplar tanto las necesidades de movimientos de la sociedad como el

sistema de transporte desarrollado para satisfacerla.

El PFETRA evidencia que no se verifica una relacion adecuada entre la potencialidad
productiva y el sistema de transporte, porque no tiene los niveles de eficiencia
requeridos para que esa produccion resulte competitiva en los mercados. Ante esta
realidad el movimiento de cargas hacia el interior del pais y el propio comercio exterior
es en general deficiente y mucho mas la informacién disponible para realizar una
correcta planificacién, congruente con las crecientes demandas de los sectores

productivos.

En las acciones a realizar a corto plazo se destacan: la necesidad de una valoracion
estratégica de la logistica para el desarrollo del pais y un enfoque de sostenibilidad
gue trascienda la esfera ambiental y trabaje en una consideracién holistica del
progreso econdmico y social a largo plazo, con puntos clave como el cambio climéatico,

contaminacion y energia.

Ademas de acciones a realizar en el &mbito institucional y normativo, el plan expresa
la necesidad de promover una ley general de transporte que fije los objetivos y
principios de politica publica, y destaca la necesidad de fortalecer y estimular la
integracion de las cadenas productivas, aprovechar las condiciones de escala y

demanda de la zonas rurales para atraer la participacién publico-privada.
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Si bien en estos lineamientos estan presentes los conceptos de vision integral, no
obstante no se ha formulado ningln proyecto que permita avanzar en la direccién

propuesta.

~ Informe final Planeamiento Estratégico del Transporte: la experiencia
internacional. 2015. IAT — UNSAM

Desarrollado en 2015 por el Instituto del Transporte de la Universidad Nacional de San
Martin (UNSAM), en el marco de la elaboracion del Plan Federal Estratégico de
Movilidad y Transporte de la Republica Argentina (PFETRA), emprendido por el

Instituto Argentino del Transporte.

Realizado para convocar, integrar y articular a los sectores publico y privado y
propiciar la investigacion, la capacitacion y la distribucion de la informacion relacionada
con el transporte, aborda la cuestion capital de la sustentabilidad en sentido amplio,
vinculos entre planificacion econdmica, transporte y presupuesto. Lleva a cabo analisis
de los planes estratégicos de transporte de quince paises especialmente
seleccionados en funcién de principales problemas que enfrentan en el sector, la
forma en que organizan la planificacion del transporte y las principales lineas de
politica sectorial que proponen. Luego trata en forma transversal temas cruciales para
extraer conclusiones relevantes para nuestro pais. Se sistematiza un conjunto de
reflexiones pensando en la Argentina, las cuales constituyen las ensefianzas que se
extraen del andlisis realizado. Se realiza un analisis comparativo de los instrumentos y
recursos con los que cuentan los paises seleccionados para la planificacion del

transporte.

El desarrollo de metodologias de evaluacion y datos accesibles a todos los @mbitos de
la planificacién son los principales ejes identificados por todos los paises para poder
desarrollar sus planes en forma eficiente, permitiendo el seguimiento y alcance de los

objetivos planteados.

En particular, en los paises de América del Sur analizados se registra que los modelos
son herramientas dificiles de sostener en el tiempo, el trabajo de campo es muy
grande y todavia no se ha generalizado el desarrollo de metodologias de analisis
capaces de requerir otras fuentes de datos que resulten en una forma mas econémica

y eficiente de recoleccidn.

~ Plan Integral de Movilidad 2014. Ente Movilidad Rosario - Municipalidad de

Rosario
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Rosario, es lider en transporte sustentable en Argentina. La ciudad recibi6é la mencién
honorifica del Premio al Transporte Sostenible 2013 realizado en Washington DC en el
marco de la Reunién Anual de la Junta de Investigacion de Transporte (TRB). El

reconocimiento se debi6 a la priorizacidn de la circulaciéon del transporte publico.

La Propuesta de Reordenamiento del Area Central es un documento técnico que fue
presentado en Noviembre del 2013 por el Ente de la Movilidad de Rosario al Concejo
Municipal que debate por temas la pertinencia de aplicacion de las estrategias, y si
requieren o no de alguna modificacién, para luego ser aprobadas y convertidas en

normas de la ciudad.

El Plan Integral de Movilidad del afio 2011, es considerado un documento flexible, que
marca desde su concrecion una referencia en todas las iniciativas en torno a la
movilidad de la ciudad y su area metropolitana tendientes a mejorar todo lo
concerniente a la necesidad de contar con las instituciones y autoridades pertinentes
para lograr la gestion e implementacion de proyectos que requieren compromisos

sostenidos y acciones coordinadas.

Se abordan, tanto a partir de diagnosticos como de propuestas, los cinco temas
considerados mas importantes: la infraestructura, el transporte de cargas (urbano), el

transporte publico, el transporte motorizado privado y el transporte no motorizado.
Cuales son las falencias. El mito de la movilidad.

No hay directrices concretas disefiadas para las distintas realidades territoriales
nacionales sobre las cuales abordar la problematica de la organizacion territorial de la
movilidad de bienes y personas a nivel nacional, salvo la ciudad de Rosario que lidera

en Argentina el trabajo urbano para movilidad sustentable.

Un profundo cambio es necesario para integrar de manera efectiva y operativa la
movilidad de bienes y personas a los planes de OT como eje articulador urbano-rural

tanto a nivel local, regional y nacional.

Las iniciativas y promocion de la movilidad sustentable en torno a la ciudad son las
Unicas evidencias a nivel nacional de este proceso de cambio necesario: incentivar el
uso de modos no motorizados, publicos y masivos, campafas de concientizacion de
conduccion eficiente, estrategias de mitigacion de emisiones vehiculares a través del
aumento de la tasa de ocupacion de los vehiculos, etc. Todas estas acciones son
necesarias, pero no suficientes. La periferia de la cuidad es sélo considerada para

asegurar las condiciones de infraestructura y acceso a zonas productivas, para
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atender las necesidades de consumo urbano de mercancias. Se carece de una vision
sistémica, integrada, por parte tanto del estado nacional como de los gobiernos

provinciales.

Sin un enfoque de investigacién-accion multidisciplinar y sin informacién vy
conocimiento actualizado sobre la composicion y dinamica del territorio, las
planificaciones en el sector de la movilidad de cada region no podran integrar factores
energéticos, sociales y ambientales a criterios de distancia, coste econdémico y
localizacién, para una cohesion territorial, econdémica y social que asegure la eficiencia
y sustentabilidad de la movilidad en el territorio. Los espacios de integracién urbano-
rural pueden desempefiar un rol articulador y cohesionador entre las infraestructuras
de escala global y el territorio de escala local, los espacios de articulacion entre el
sistema urbano y el rural se presentan como areas de oportunidad para multiplicar los

espacios de contacto (L6pez, 2015).

Hacer mas sostenible y eficiente la movilidad integral de personas y bienes de manera
integral con la intervencion publica, hace que la movilidad deje de estar restringida a la
planificacion al interior de gobiernos locales y del sector industrial y se permita
formular una politica de reconocimiento de vulnerabilidades. En este caso, la movilidad
no realizada es un complemento de politicas de transporte que lo traten como inductor
de la demanda (Gutiérrez, 2012).

Conclusiones

Es importante destacar la necesidad de un pensamiento politico social sistémico, que
aborde la problemética de la movilidad y transporte, para promover la integracion de
éstos a la organizacion territorial como articulador del territorio, y alcanzar un equilibrio
participativo en los roles del mercado, estado y capital social en desarrollo del sistema

territorial.

Es fundamental avanzar hacia una planificacion de la movilidad de bienes y personas,
con una metodologia flexible, y con participacion social, econémica e institucional, que
se adapte a la singularidad y cambios de cada regién, y permita que los espacios de
poder ocupados por las exigencias de mercado en la planificacién de infraestructuras y
caminos productivos en zonas rurales sean ganados por la intervencion sostenible del
estado a favor del territorio, fundamental para el desarrollo y calidad de vida la

poblacion.
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La ausencia de planificacién de la movilidad integral en los planes de ordenamiento
territorial en cuanto a movilidad integral es una condicién que limita su potencial para
alcanzar el desarrollo regional participativo, integro y sostenible, no sélo en el ambito
urbano, donde solo se viene trabajando. Es fundamental dar una respuesta intermodal
adaptada a las necesidades y a los territorios, asi como desarrollar la
complementariedad de las redes y la coordinacién entre las politicas de transporte, de

ordenamiento y de urbanismo.
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Resumen

La Cuenca Lerma ha sufrido infinidad de intervenciones humanas, desde el trasvase a
mediados del siglo XX hasta la urbanizacion e industrializacién. Los municipios que forman
parte del Curso Alto en esta Cuenca, se han organizado de distintas formas para poder tener
acceso al agua. El proceso de descentralizacion se ha visto cuestionado de manera local, ya
que no se ha conseguido los resultados esperados, y las organizaciones gestoras del agua:
comités municipales, comités auténomos, organizaciones de vecinos se encuentran en un
proceso de adaptacion para no desaparecer. Las distintas practicas realizadas por las
organizaciones gestoras y por los habitantes beneficiarios corresponden o no con los modelos
nacionales previstos. Por lo que, el objetivo de esta ponencia es, por un lado identificar a los
actores y las relaciones existentes en la gestion del agua de tres municipios integrantes del
curso Alto de la Cuenca del Alto Lerma, y posteriormente analizar a partir de la Gestion
Integrada de Recursos Hidricos (GIRH) y la Seguridad Hidrica (SH), las posibilidades y los
retos que se encuentran en esta region.

La metodologia consiste en la revision documental sobre la politica hidrica de México, la
aplicacion de entrevistas semiestructuradas a los gestores del agua en cada municipio y la
aplicacion de un cuestionario a los pobladores. Concluyendo que: existe una diversidad amplia
de gestion local y comunitaria del agua en la microrregion seleccionada, esta variabilidad tiene
que ver con fendmenos urbanos como el crecimiento demografico, la construccion
desordenada de la vivienda y la politica hidrica; cada municipio si bien tiene limites fisicos, sus
relaciones hacen una sobreposicion territorial compleja, que evoca areas de influencia
diferenciadas, por lo que es necesario pensar en formas de planificacion territorial y de gestion
de los servicios que superen las limitaciones tradicionales y apoyen la politica hidrica nacional.
En este sentido, la GIRH y la SH, conceptualmente, se encuentran limitados por las
condiciones contextuales que tienen las localidades, las adaptaciones locales de la politica y
las capacidades de los actores; pero de manera simultanea se pueden encontrar elementos de
estos que son aplicables y observables en las organizaciones gestoras del agua, como lo es el
caso de los comités de agua potable y su gestion comunitaria.

Palabras clave: gestion local, comité de agua, comunidades, seguridad hidrica
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Abstract

The Lerma Basin has suffered countless human interventions, from the transfer in the mid-
twentieth century to urbanization and industrialization. The municipalities that are part of the
High Course in this Basin have been organized in different ways to have access to water. The
process of decentralization has been locally questioned since the expected results have not
been achieved, and the water management organizations such as municipal committees,
autonomous committees, and neighborhood organizations are in a process of adaptation to not
disappear. The different practices carried out by the managing organizations and the beneficiary
inhabitants correspond or do not correspond to the national models foreseen. Therefore, on the
one hand, the purpose of this paper is to identify the actors and existing relationships in water
management of three municipalities that are part of the Alto de la Cuenca of Alto del Lerma
course. On the other hand, to analyze the possibilities and challenges that are found in this
region based on the Integrated Management of Water Resources (GIRH, its Spanish acronym)
and Water Security (SH, its Spanish acronym). The methodology consists of the documentary
review of the water policy of Mexico, the application of semi-structured interviews to the water
managers in each municipality, and the application of a questionnaire to the inhabitants. As a
conclusion, there is a wide diversity of local and community water management in the selected
micro-region. This variability has to do with urban phenomena such as population growth, the
disordered construction of housing, and water policy. Although each municipality has physical
limits, its relations make a complex territorial overlap that evokes different areas of influence, so
it is necessary to think of territorial planning and service management methods that overcome
traditional limitations and support national water policy. In this sense, the GIRH and SH,
conceptually, are limited by the contextual conditions of the localities, the local adaptations of
the policy, and the capacities of the actors. Simultaneously, we can find elements of these kind
that are applicable and observable in water management organizations, as it is the case of
drinking water committees and their community management

Keywords: local management; water comittee; communities; water security
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La Cuenca Lerma ha sufrido infinidad de intervenciones humanas, desde el trasvase a
mediados del siglo XX hasta la urbanizacién e industrializacién. Los municipios que
forman parte del Curso Alto en esta Cuenca, se han organizado de distintas formas
para poder tener acceso al agua. El proceso de descentralizacion se ha visto
cuestionado de manera local, ya que no se ha conseguido los resultados esperados, y
las organizaciones gestoras del agua: comités municipales, comités auténomos,
organizaciones de vecinos se encuentran en un proceso de adaptacién para no
desaparecer. Las distintas practicas realizadas por las organizaciones gestoras y por
los habitantes beneficiarios corresponden o no con los modelos nacionales previstos.
Por lo que, el objetivo de esta ponencia es, por un lado identificar a los actores y las
relaciones existentes en la gestion del agua de tres municipios integrantes del curso
Alto de la Cuenca del Alto Lerma, y posteriormente analizar a partir de la Gestion
Integrada de Recursos Hidricos (GIRH) y la Seguridad Hidrica (SH), las posibilidades y

los retos que se encuentran en esta region.

La metodologia consiste en la revision documental sobre la politica hidrica de México,
la aplicacion de entrevistas semiestructuradas a los gestores del agua en cada
municipio y la aplicacién de un cuestionario a los pobladores. Concluyendo que: existe
una diversidad amplia de gestion local y comunitaria del agua, esta variabilidad tiene
que ver con fendbmenos urbanos como el crecimiento demografico, la construccion
desordenada de la vivienda y la politica hidrica; cada municipio si bien tiene limites
fisicos, sus relaciones hacen una sobreposicion territorial compleja, que evoca areas
de influencia diferenciadas, por lo que es necesario pensar en formas de planificacion
territorial y de gestion de los servicios que superen las limitaciones tradicionales y
apoyen la politica hidrica nacional. En este sentido, la GIRH y la SH, conceptualmente,
se encuentran limitados por las condiciones contextuales que tienen las localidades,
las adaptaciones locales de la politica y las capacidades de los actores; pero de
manera simultanea se pueden encontrar elementos de estos que son aplicables vy
observables en las organizaciones gestoras del agua, como lo es el caso de los

comités de agua potable y su gestion comunitaria.

Gestién Integrada de Recursos hidricos (GIRH) y Seguridad hidrica (SH)*

" Este documento es resultado parcial de la investigacion realizada para obtener el grado de Doctora en Ciencias
Sociales de la Universidad Auténoma del Estado de México con la tesis titulada: Practicas sociales y desempefio
asociativo de los gestores de agua potable en la microrregion de la Cuenca del Alto Lerma. El trabajo de campo fue
financiada en parte por Conacyt a través del proyecto “Gestion Integrada de los Recursos Hidricos (GIRH) y Seguridad
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El siglo XX se ha caracterizado por grandes cambios ambientales, que han generado
tendencias y conceptos para poder acercarse a soluciones, dos de ellos se han
establecido al final de este siglo y con mayor fuerza en el presente siglo,
incrementando su discusion en circulos académicos y con los actores politicos, y en

instituciones internacionales (Cook & Bakker, 2012).

Por principio, es desde instituciones internacionales se acuia el enfoque de Gestién
Integrada de Recursos Hidricos? y se define oficialmente como “un proceso que
promueve la gestion y el desarrollo coordinados del agua, de la tierra y de recursos
relacionados, con el fin de maximizar el bienestar econémico y social resultantes de
una forma equitativa y sin comprometer la sostenibilidad de ecosistemas vitales”

(Sadoff, 2009); por lo tanto, se pretende buscar consensos entre los distintos actores.

Para la GIRH, de acuerdo con Paré, desarrollar un esquema de corresponsabilidad
entre el Estado y las comunidades, sean urbanas, semiurbanas o rurales, no se
resuelve soélo con el discurso de la participacion. Para que sea un proceso de
relaciones reciprocas entre el campo y la ciudad se requiere contar, en primera
instancia, con comunidades fuertes y organizadas en torno a sus recursos (Paré,
2012: 33) y, por lo tanto, que cubran elementos como los que Ostrom (2007) describe

como instituciones robustas.

La GIRH, pone énfasis en la necesidad de instituciones eficaces, que promuevan una
buena gestién del agua y la adaptacion ante los cambios que se estan generando en
el ambiente. Incluso menciona que para compartir los peligros de fendmenos
ineludibles como el cambio climatico habria que reconocer: la naturaleza holistica, esto
es que todos nos encontramos interrelacionados y por lo tanto hay que pensar en
soluciones que no beneficien a unos a costa de otros; reconoce que las instituciones
eficaces promueven la gestion equitativa y exitosa, limitando los conflictos; vy, la

aceptacién de que en estas circunstancias, las acciones adaptativas son necesarias.

Finalmente, uno de los fundamentos de la GIRH es reconocer que no existen formulas
aplicables de manera general y para siempre, sino que cada sector se encuentra en

constante cambio y se afectan mutuamente. Para la GIRH, es indispensable:

Hidrica (SH): Un analisis de los pilares de la politica hidrica mexicana desde las experiencias locales”, coordinado por
la Dra. Edith Kauffer.

2 Fue en la Cumbre de la Tierra de 1992, en Rio de Janeiro, cuando se acordé el enfoque de gestion y desarrollo
integrado de recursos hidricos, con la finalidad de enfrentar los problemas ambientales; después fue reiterada en la
Cumbre Mundial sobre Desarrollo Sostenible en Johannesburgo en el 2002. La resolucion final de la Cumbre de la
Tierra se presenté en la Agenda 21, donde se menciona la necesidad de gestionar el agua de manera mas adecuada.
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“...garantizar que los marcos institucionales para la gestion del agua funcionen
de manera eficaz. Las practicas y politicas relacionadas con el problema
hidrico deben tener como meta desarrollar las instituciones, la informacién y la
capacidad para predecir, planificar y afrontar la variedad climatica estacional e
interanual como parte de la estrategia para adaptarse al cambio climatico en el
largo plazo. Estas instituciones deben ser capaces de facilitar procesos de
cambios sociales y econdmicos que supongan compensaciones significativas”
(GWP, 2010: 75-76).

Por su parte, la seguridad hidrica ha sido definida inicialmente en el sentido que lo
hace la seguridad alimentaria, que tiene que ver con la suficiencia del recurso, la gran
diferencia yace en que el agua posee una alta capacidad destructiva, lo que hace
conveniente definirla como: “la provisidon de agua en aceptable cantidad y calidad para
la salud, los ecosistemas, los medios de subsistencia y produccion, con un nivel
aceptable de riesgos relacionados con el agua para las personas, el medio ambiente y
las economias”(Grey & Sadoff, 2007).

Para que la seguridad hidrica pueda ser alcanzada es necesario lograr cubrir, invertir y
mejorar las 3 “I”: informacién (mas accesible y adecuada), instituciones (mas fuertes y
flexibles) e infraestructura (natural y artificial para el almacenamiento, transporte y
tratamiento del agua); solo asi se lograria el equilibrio de las 3 “E”: economia, entorno
ambiental y equidad. (Sadoff, 2010: 5).

De acuerdo a Martinez-Austria los principales retos para lograr la SH son: la escasez,
la contaminacion del agua, los eventos extremos (inundaciones y sequias), los
conflictos por el agua, el deterioro ambiental en cuencas y acuiferos(Martinez-Austria,

2013, p. 167). Se convierte en un problema de seguridad nacional.

En la actualidad, a pesar de los distintos debates sobre conceptos como cambio
climatico y variabilidad climatica, se tiene un consenso general sobre la presion
existente sobre los recursos hidricos, debido a fendmenos como el crecimiento
demografico desordenado, el incremento de la demanda energética y alimentaria, la
urbanizacion y contaminacién, por lo que la seguridad hidrica se encuentra
amenazada en los paises en vias de desarrollo; generando escenarios de escases
intermitente o definitiva, distribucion desigual, contaminacion de las fuentes
subterraneas de agua, disminucion del acceso al agua dulce. Todo lo anterior se ve
agravado con los problemas de gestion de agua y la falta de un marco juridico

adecuado a las condiciones actuales.
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Tanto la GIRH como la SH seran abordadas en este trabajo, desde el punto del
fortalecimiento institucional, considerando a las instituciones, no solo como
dependencias de gobierno, sino principalmente como: “al conjunto de
comportamientos regularizados que emergen de normas, reglas, regulaciones y
convenciones en una sociedad, lo que permite a sus habitantes y grupos tanto actuar
como negociar y le dan la cohesién necesaria a las acciones emprendidas” (Paré,
2012, p. 41). Y que en este caso son consideradas ademas de las formas municipales
de gestion, a las formas autogestivas o instituciones locales legitimadas (Ostrom,
2000).

Gestion comunitaria del agua y practicas de gestién

La gestion comunitaria del agua puede darse en zonas rurales o urbanas, se da en
donde el servicio publico no alcanza a cubrir las necesidades sociales, y estas tienen
que ser proporcionadas por grupos organizados en comunidad, se refiere basicamente
a las acciones desarrolladas por una comunidad y sus lideres locales realizadas para
solventar una necesidad o problema de manera colectiva e interdependiente. El caso
del agua es iconico en paises latinoamericanos, ya que se presenta continuamente, en
diversidad de formas; en México, persisten a pesar de los cambios en la politica
hidrica. Una de las observaciones principales es que hasta el momento, no existe
marco normativo directo para las organizaciones comunitarias gestoras de agua y

estos se enfrentan a multiples problemas de capacidades legales y econémicas:

“Con relacion a las tarifas de agua potable, los Comités de agua comunitarios
emplean recursos financieros provenientes de las recaudaciones por la
prestacion del servicio de agua y no cuentan con aportaciones del gobierno, ni
estan reconocidos como usuarios 0 como organizaciones de agua en la

legislacion federal, estatal o municipal” (Silva, 2014: 7).

La explicacién de que en las comunidades, sobre todo en el caso de las zonas rurales
0 con origenes indigenas, la gestion de los recursos en general y en especifico del
agua tiendan a la participacién social, tiene que ver con los antecedentes organizativos
y de vinculos sanguineos que ayudan a la permanencia de los consensos, o al menos

a encontrar mecanismos para crearlos Yy sostenerlos:

“...en contextos rurales regionales... las instituciones comunitarias no surgen
de manera espontanea, pues subyacen a condicionantes de orden historico,
cultural y espacial que deben tomarse en cuenta para entender su origen,
funcionamiento y adaptacion. Ello se debe a que los habitos, las rutinas e

Vol. Xll- Agosto 2018 - pp.113-135 — Resultado de investigaciones — Proyeccion

118



L2

(IOI§@VEEEI @

O

24 Perspectivas del Ordenam

ESTUDIOS GEOGRAFICOS ¥ DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

ISSN 1852 - 0006
Vol. XIl | agosto 2018

Itica

to Territorial en la Poli

Ien

ffyl.uncuyo.edu.ar/revista-proyeccion

Pliego Alvarado, Sanchez Najera | Gestion Integrada de Recursos hidricos y seguridad hidrica en la gestién
comunitaria del agua: el caso de los Comités Autbnomos de Agua Potable en la Cuenca del Alto Lerma
incluso los sistemas de normas vigentes enraizados en trayectorias histdricas

y, por lo tanto, en una cultura y praxis social preexistente” (Gasga, 2014: 98).

La vision de GIRH, es precisa en declarar la importancia de la participacion de la
totalidad de los usuarios del agua, e incluso menciona las bondades de la gestion
realizada desde las comunidades de usuarios, sefialando que incluso pueden ser
mejores que aquellas que se dan en el proceso de imposicion de las normas de
manera jerarquica: “Es mas probable que las buenas practicas de gestion
desarrolladas en comunidades de usuarios sean mas sostenibles, que las reglas

impuestas desde fuera por organizaciones formales” (Sadoff, 2009: 76).

En los municipios que aborda esta ponencia, se muestran tres formas distintas de
organizacién en torno al agua potable, la primera, con nula intervencion de los
beneficiarios del agua; en la segunda la gestion del agua es mixta, es decir, una parte
es realizada por organizaciones autogestivas (Comités de Agua Potable) y otra por
autoridades municipales, donde la participacion de los beneficiarios es limitada; y por
ultimo, el municipio donde la participacién social en torno al agua es mayor, la totalidad

del agua es gestionada por CAP.

Practicas sociales de los comités de agua y otros gestores del agua potable:

Xalatlaco, Santiago Tianguistenco y Almoloya del rio

La método utilizado para esta investigacion fue el analisis documental, estadistico y
cartografico para el desarrollo del contexto social y territorial de los municipios en
estudio, por otro lado, para el estudio de las practicas sociales de los gestores de
agua potable se utilizd la técnica de la encuesta a la poblacion beneficiada de las
comunidades aplicandose un cuestionario de manera aleatoria®; y se realizaron
entrevistas semiestructuradas a los gestores de agua con cargo, buscando sus

principales relaciones, por lo que se utilizé la técnica de bola de nieve.

Los municipios de estudio tienen una poblacion mayor a 10,000 habitantes y menor a
80,000 habitantes; aunque cuentan con una extension territorial heterogénea que van
de los 6.44 km? a los 121.5 km?, sin embargo, en cuanto a la densidad poblacional
encontramos que la mayor concentracion se encuentra en el municipio con menor
extension territorial; siendo Xalatlaco el municipio con menor poblacion por kildmetro
cuadrado (230.6), de acuerdo a los datos obtenidos por el INEGI en el 2010, y

Almoloya del Rio como el municipio con mayor cantidad de habitantes (1,690.3) por

*En Almoloya del Rio se aplicaron en la cabecera municipal y a la totalidad de las comunidades; en Xalatlaco en la
cabecera municipal y a 15 localidades con Comité de Agua Auténomo; y en Santiago Tianguistenco en la cabecera
municipal y 7 localidades mas.

Vol. Xll- Agosto 2018 - pp.113-135 — Resultado de investigaciones — Proyeccion

119



Pliego Alvarado, Sanchez Najera | Gestion Integrada de Recursos hidricos y seguridad hidrica en la gestién

comunitaria del agua: el caso de los Comités Autbnomos de Agua Potable en la Cuenca del Alto Lerma

kilometro cuadrado. Asimismo, el municipio con mayor extension territorial cuenta con
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un mayor numero de comunidades o localidades, lo que muestra una dispersion de la
poblacion en el territorio (Fig. N°1). De los municipios de estudio, dos fueron afectados

por el trasvase del sistema Lerma de manera directa (con la infraestructura dentro de

ffyl.uncuyo.edu.ar/revista-proyeccion

su territorio), alterando su forma tradicional de organizacion en la gestion del agua.

Fig. N° 1. Ubicacién geografica de los municipios de estudio
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Fuente: base de datos obtenidos de CONABIO, 2012; INEGI, 2014 y DENUE, 2015.

En la gestidn del agua se identificaron cuatro formas organizativas de actores: las mas
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formales, el Regidor, la Unidad de Agua Potable y el Departamento de Aguas de la
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Ciudad de México (influyente en los municipios afectados por el trasvase); y las menos

formales, los Comités Auténomos de Agua Potable* (cuadro N°1).

Cuadro N° 1. Caracteristicas de gestién de agua en los municipios de estudio

Municipio Xalatlaco Santiago Almoloya del rio
Caracteristicas Tianguistenco
Extension territorial (km) 116.5 121.5 6.4
Poblacioén 26,865 70,682 10,886
(habitantes,2010)
Densidad de poblacién 230.6 581.7 1,690.3
(hab/km?2)
Comunidad/Localidades 31 37 3
Fuente de agua Manantiales Pozos/manantiales Pozo
Tipos de gestion Autogestivo  Mixto Gubernamental
Tipo de gestor (principal) CAAPs UAP DDF

CAAPS

Fuente: elaboracion propia

El municipio de Xalatlaco se encuentra ubicado a 50 kilémetros al suroeste de la
Ciudad de México, 32 Km. al suroeste de la Ciudad de Toluca y 75 kildmetros al
noroeste de la Ciudad de Cuernavaca. La cercania a estas ciudades ha provocado
que durante las Ultimas seis décadas se haya transformado la actividad
socioecondmica, de ser primaria al comercio y servicios (construccion y empleo
domeéstico). Generando de manera simultdnea cambios radicales en la estructura
familiar, la disminucién de hablantes de lengua nahuatl, la organizacién social y la

cultura.

El municipio ha tenido impactos ambientales muy notables, como la deforestacién de
los cerros que lo rodean, la transformacion del uso de suelo hacia el pastoreo; el tipo
de cultivo en milpa al monocultivo para la alimentacion del ganado; el incremento de la
poblaciéon ha acelerado la urbanizacion de la zona, generando mayor contaminacién y

disminucion de la biodiversidad. Actualmente, aun existen importantes recursos

4 Aunque en las comunidades se manejan de manera indistinta los términos de Comité Auténomo de Agua Potable,
Comité Independiente de Agua Potable, Comité Comunitario de Agua, en el lenguaje de los actores entrevistados
prevalece el primero, justificando asi su utilizaciéon en esta investigacion.
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acuiferos®, como consecuencia de la presencia de abundantes zonas forestadas que
son almacenes naturales de aguas pluviales, produciendo humedecimiento profundo,
generando escurrimientos subterraneos y superficiales que dan origen a multiples

manantiales, principalmente en las partes media y occidental del municipio.

La alteracion mas profunda de un rio, se encuentra visible en el centro de la poblacion.
El rio Xalatlaco, como principal punto de descarga del drenaje; y los tiraderos
clandestinos que se encuentran en las orillas de este mismo, lo cual origina mal olor y
focos de infeccion y proliferacion de insectos y roedores en la periferia de la zona
urbana®, estos deshechos descargan en afluentes que van al Rio Lerma, pasando

antes por localidades de Santiago Tianguistenco.

Las redes de agua potable se alimentan de los manantiales, y cada red es
administrada por un Subcomité de Agua. EI Comité Central de Agua Potable
Cuauhtémoc se conforma por la mayoria de los subcomités de agua potable que
tienen agua por bombeo en el municipio, aunque en algunos periodos fueron
respaldados incluso por los subcomités que solo tienen agua por gravedad, Agua de
las Rosas, Yecapanteopa y Coxto. El Comité Central es una organizacién comunitaria
que no tienen fines de lucro, cuyo objetivo es administrar y mantener el servicio de
agua, sus miembros son el presidente, secretario, tesorero y los vocales, todos
elegidos en Asamblea; ésta se da cuando se reunen todos los miembros usuarios de
agua potable con el fin de tratar un problema determinado. La duraciéon del periodo
tanto de los subcomités, como del comité central de agua potable es de 3 afios, o
hasta que ellos mismos lo determinen, la Asamblea General se convierte en tomadora

de decisiones y acciones importantes.

El Comité Central de Agua Potable Cuauhtémoc constituido desde 1982, se encarga
de convocar a los distintos comités y de servir de vinculo con el Ayuntamiento’. Este
Comité fue creado inicialmente por la suma de los 25 Comités de las comunidades
mas cercanas y que poseen agua por bombeo, para crear el sistema de agua mas

importante del municipio, el sistema Cuauhtémoc (sociograma N°1).

® Existen 29 manantiales de capacidad variable en los distintos puntos del territorio xalatlaquense. Los manantiales
son: Axochipan (Agua de las rosas), Yecapanteopa, Apapaxco, El Cedro, Atezcapa, El Pozo, Hueyatlaco, Puente de la
Fabrica, La Fabrica Vieja, Agua de Lobos, El Pozo de Mezapa, El Cuandre, Tlilac, Pozoco, Tomasquillo, Dos Barancas,
Xoyatepetl, Acaxaco, Agua de Pajaros, Horno Viejo, Picachos, Agua Grande, Agua Chica, Canales, Cadena,
Tlaxipehualapa, Vinotero, y Cuernito. También se localiza un rio con cuatro afluentes que nace en la cabecera
municipal, asi como el rio Agua Grande, que se encuentra en la zona forestal. Los demas son pluviales, es decir, que
cuando no es época de lluvias permanecen secos.

® Plan de Desarrollo Municipal de Xalatiaco 2009-2012 (2009) Texto impreso proporcionado por el regidor de
educacion, pp. 56.

” La historia de la integracion de esta organizacién se encuentra plasmada en el libro Cultura del Agua y Accidn Social.
Comité Central de Agua Potable en el municipio de Xalatlaco, Estado de México.
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Sociograma N°1. Actores del agua en el municipio de Xalatlaco

El Llano

Tejocotes W Agua de las Rosas
16 de septiembre sur
El Aguila
Potrero [ Sistema de agua de gravedad
La pirdmide
Calle Nifio Artilero
El Neje . Yecapanteopa
Calle Insurgentes Oriente
Ayuntamiento Porfirio Diaz
Corregidora @ Coxto

Francisco Saravia

Paseo de la selva
El Cuandre
Callején 2 de Octubre
Piperos

jComité central Cuauhtémoc ——{@liFrandsco Saravia oriente

Tepetitla
Regidor de agua Calle Cuauhtémoc Oriente
Cruz Larga
Tomasquilo

Vista Hermosa 11
Morelos

) Coexapa
[ Independencia
@ Empresas de agua Vicente Guerrero

Vista Hermosa I

Fuente: elaboracion propia

Actualmente, el sistema de agua Cuauhtémoc se integra con 30 Subcomités de Agua
Potable, 29 de ellos cooperan para pagar la electricidad y uno lo hace de manera
independiente, el Subcomité Independencia. La organizacion se nombra comité central
de agua potable y es reconocido en la estructura del ayuntamiento como auxiliar,
aunque se maneja de manera independiente, el comité central, se encuentra
representado por pobladores electos en asamblea, promueve las decisiones
colectivas, la convivencia en actividades de limpieza, la participacion en faenas, el
manejo por las comunidades, pero a su vez se han caido en practicas que limitan el
acceso al agua a nuevos pobladores como las cuotas por integracion a la comunidad y

cooperacion para festividades religiosas.

Por lo que respecta a Santiago Tianguistenco es uno de los municipios que se
encuentran en el curso alto de la Cuenca Lerma, donde los manantiales y pozos
alimentan el flujo de agua que desemboca en el Rio Lerma. Su territorio fisico
comprende un area irregular, provocando que se vincule con municipios de la region,
al sur con Ocuilan y Texcalyacac; al norte con Lerma, Capulhuac, Ocoyoacac vy el
Distrito Federal; al este con Xalatlaco y al Oeste con Metepec, San Antonio la Isla,
Santa Cruz Atizapan y Almoloya del Rio; cuenta con 37 localidades, entre
delegaciones y comunidades, todas con su propia forma organizativa para la gestion

del agua.
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Este municipio tiene una actividad econémica basada en el comercio, y que ha sido
indispensable para el desarrollo e intercambio de los municipios que lo rodean; cuenta
con recursos naturales importantes como rios, zona boscosa y vegetacion cada vez
disminuida por la tala clandestina, pero afectados por la contaminacion y el cambio de
uso de suelo. En la segunda mitad del siglo XX fue afectado por el trasvase del Rio
Lerma, por lo que parte de su territorio es dotado por agua controlada por el Gobierno

de la Ciudad de México.

El municipio se encuentra integrado por delegaciones y subdelegaciones, y con
frecuencia coincide con la conformaciéon de un Comité de Agua Potable; debido a que
cada comunidad realiza su cambio de comité de manera auténoma, los nombres y
cargos de cada CAAP estan en constante cambio, con diversas combinaciones y
sobre-posicion de funciones. En varias ocasiones los comités comparten las fuentes

de agua, siendo un factor de mayor probabilidad de conflicto.

Inicialmente, la Unidad de Agua Potable de Santiago Tianguistenco, se encontraba
integrada por el director, la secretaria y un auxiliar, la cual se encarga de distribuir el
agua en la cabecera municipal, ademas de ayudar de manera intermitente a algunos
de los comités de agua de la localidad (sociograma N°2), estos poseen caracteristicas
variadas en cuanto a la cantidad de representantes, la poblacion a la que dan

servicios, las caracteristicas territoriales y las condiciones socioecondmicas.

Sociograma N°2. Actores del agua en el municipio de Santiago Tianguistenco

.CACS independientes

@ Empresas de agua

BCAEM

[ [

if-;m José Mezapa seccion 1

Techmaninali

Fuente: elaboracion propia
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La Unidad de Agua Potable (UAP), gestiona el agua rigiéndose por las leyes estatales
y reglamentos; Codigo fiscal del Estado de México y Ley de Aguas Nacional y del
Estado de México. La UAP tiene varias funciones, destacandose tres, la primera,
recaudadora, cobrando de acuerdo a los reglamentos, tanto para la nueva toma como
la anualidad. La segunda, gestora intermediaria, esto es que funge como vinculo entre
el ayuntamiento y los comités de agua potable de cada comunidad, en caso de
solicitar material, equipo o algun permiso. La tercera, en caso de fugas o problemas
que tienen que ver con el mantenimiento, se recurre a ellos en estos casos; la UAP
agenda la visita de una cuadrilla® y realizan la gestién de material para la solucién del
problema. A los funcionarios de esta unidad se les considera como autoridades,
dependiendo de cada comunidad y de los vinculos o acuerdos que se realicen. En
reconocimiento de la jerarquia social los funcionarios de la UAP con frecuencia son

invitados a eventos comunitarios o de manera personal a fiestas civiles.

Las actividades de la UAP son complejas, en la medida que las comunidades son
dispersas y distantes, entre si, son dependientes de sus servicios de distribucién de
agua, la cual realizan mediante pipas repartidoras en lugares donde no existe la
infraestructura. Existen territorios donde no se interviene, debido a la falta de vinculos
con los integrantes del Comité que puede ser temporal o de larga duracién. En este
caso se desconoce la forma de gestion del agua en estas comunidades, y reciben
poco o nulo apoyo para el mantenimiento de la red de agua, y los comités se vuelven

mas autogestivos®.

Por otro lado, el municipio de Almoloya del Rio se encuentra en la parte alta de la
Cuenca del Alto Lerma, colinda al norte con los municipios de Santa Cruz Atizapan y
Santiago Tianguistenco; al sur con los de Texcalyacac y Tianguistenco; al este con
Tianguistenco y Xalatlaco, y al oeste, con el municipio de San Antonio la Isla; las
localidades que lo integran, de acuerdo al Bando de Policia y Buen Gobierno son: la
cabecera municipal, Almoloya del Rio, dos colonias, la Emiliano Zapata, antes Colonia
Campesina, y la Lépez Mateos, antes La Puerta (Ayuntamiento de Almoloya del Rio,
2015). Este municipio fue afectado ambientalmente, ya que las lagunas que se

encuentran en su territorio fueron trasvasadas a la Ciudad de México. El centro de

8 La cuadrilla esta integrada por 11 personas mas o menos estables que se encargan de la reparacién de fugas, su
trabajo ha permanecido a lo largo del tiempo, por lo que cuentan con experiencia sobre la ubicacion de las redes de
agua y el procedimiento para la solucién de la problematica.

® En nuestro pais las capacidades autogestivas de algunas instituciones no se encuentran beneficiadas; en cuanto a la
gestion del agua, como sefala Galindo-Escamilla, se distinguen tres factores que debilitan este tipo de instituciones: “la
ausencia o eliminacion del reconocimiento juridico de la autonomia de las organizaciones, la exigencia de re-
estructuracion, y la substituciéon parcial o total por una administracién burocratica del Estado o pagada por los usuarios”
(Galindo-Escamilla, 2007).
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Almoloya del Rio y sus localidades, son dotados por agua de manera gratuita, debido
al convenio realizado de trasvase. Sin embargo el ayuntamiento cuenta con Regidor
de Agua Potable y Alcantarillado, quien tiene a su cargo al Director de Aguas, cuyas
funciones se centran en vigilar el funcionamiento de la red, y la gestion. Sus funciones
se encuentran ligadas a una estructura paralela del Distrito Federal quien se encarga
de pagar a un fontanero para accionar la bomba eléctrica que dota de agua a todo el
municipio.
Las funciones que desempefia el gobierno local, teniendo como representante al
Regidor, en las palabras del mismo afirma “Realizamos el mantenimiento del agua
potable, alcantarillado, todas las lineas, y también tenemos a cargo la planta de
tratamiento que por el momento no esta funcionando y desde luego el alumbrado

publico del municipio”™®.

Aunque sus actividades se centran en la gestion de obras'' y materiales para el
funcionamiento de la regiduria, ademas de la elaboracién de los diversos informes, se
encuentran al tanto de las problematicas en torno al agua que surgen en la poblacion,
buscando incluso la realizacion de eventos sobre el fomento a una cultura del agua en

las escuelas.

Si bien uno de los problemas a los que se enfrentan son las fugas, el principal
problema es el no pago del agua, provocando que no tengan recursos financieros
suficientes para desarrollar proyectos auténomos para el mantenimiento o la
ampliacion de la infraestructura de calidad. El principal obstaculo para el pago del
agua es la apatia de la poblacién para pagar el agua, ya que desde el trasvase, los
habitantes no pagan el agua, solo de manera inicial, para la conexiéon a la red dan
$1,565 pesos, pero no vuelven a realizar ninglin pago. Si bien, la percepcion general
es que el agua es abundante, el Regidor de agua percibe que existe escases del
liguido, mencionando que: “De un afio para aca hemos tenido falta del liquido en
cantidad, ya que la poblacién creci6 y tendria que haber una reestructura y

sectorizacion de la infraestructura que existe tanto en bomba y cambio de red”'.

'° Entrevista realizada al Director de agua potable, auxiliar del regidor de agua y alcantarillado, el 6 de febrero de 2015,
Almoloya del Rio, Estado de México.

" Algunas obras que se han gestionado en el municipio son: drenaje sanitario y pluvial, rehabilitacion de planta de
tratamiento, proyectos para poder elaborar obras de ampliacion de la red, entre otros.

"2 Entrevista realizada al Regidor de agua potable y alcantarillado, el 11 de febrero de 2015, Almoloya del Rio, Estado
de México.
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Sociograma N°3. Actores del agua en el municipio de AlImoloya del Rio

Bl Asociaciones Civiles

Pobladores sin agua

Fuente: Elaboracion propia

En cuanto a la participacion de otros actores, se encontré que, ha habido varias
propuestas de las universidades y asociaciones civiles, para la realizacion de
proyectos, la mayoria solo se ha quedado en el escritorio. La cultura del no pago, ha
provocado que las personas tiendan a desperdiciar el recurso y que aunque, en el
Bando Municipal de Policia y Buen Gobierno se menciona que aquel usuario que
desperdicie o se negocie el agua se hara acreedor a una sancion; en la realidad no se
aplican sanciones y tampoco se realiza vigilancia de manera permanente, pues no se

cuenta con el personal y la organizacién para realizar dicha labor.

En el municipio una parte de la poblacion no cuenta con el servicio de agua potable, el
caso mas destacable es la localidad La Florida, aunque es la mas reciente, ha sufrido
escases de agua, ya que no cuenta con infraestructura completa para la distribucion
del recurso. Las gestiones se dan por una junta de vecinos, esta integrada por un lider
quien organiza de manera constante reuniones para hacerse del servicio publico. La
Florida, como la colonia mas pequefia, tan solo cuenta con 120 habitantes, y alejada
del centro de Almoloya del Rio ha sufrido diversos problemas de acceso a la obra
publica: sus calles sin pavimento, banquetas inconclusas, insuficiente agua, y no
cuenta con transporte publico, lo que dificulta la movilidad de sus habitantes. Los
habitantes no cubren sus necesidades basicas, y frecuentemente tienen que buscar
los medios para ftransportar el agua de los municipios cercanos (Santiago
Tianguistenco y Xalatlaco), o lavar ropa en el centro de Almoloya del Rio, y el
almacenamiento de tambos y cubetas; realizar estas actividades sin transporte publico
se convierte en una cruzada que les lleva gran parte del dia, solamente para tener el

agua suficiente para alimentos y aseo personal. Otra opcién es el consumo de pipas
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privadas'®, comprar agua embotellada u otro medio de compra de agua potable, lo que
implica un gasto econdmico importante. Las necesidades de agua han mermado su
capacidad organizativa, ya que en voz de su lider: “Se hacian reuniones cada dos
meses cada mes, cada vez se pierde comunicacion entre los habitantes porque
ocupan el tiempo en la obtencién de agua para cubrir sus necesidades”*. El caso de
la colonia La Florida es controversial, ya que ubicandose en el municipio que dota de
agua a gran parte de la capital del pais, parte de sus habitantes no cuentan con

suficiente agua para cubrir sus requerimientos basicos.
Actores e Importancia de GIRH y SH para la gestion del agua

En los municipios de estudio se identificaron tres tipos de actores determinantes para
la gestion del agua, actores politicos, actores sociales y actores privados, con las
entrevistas semiestructuradas a la totalidad de los representantes de gestion del agua

del municipio, siendo los siguientes:

- en Xalatlaco a los tres representantes del comité de agua Cuauhtémoc y 7

representantes de los CAP de las localidades;

- en Santiago Tianguistenco a los tres representantes de la UAP y 15 lideres de

las CAP de las localidades; y

- en Almoloya del Rio al Regidor de agua, al director de agua y a un lider vecinal
de LA Florida.

Se identificaron los actores determinantes en la gestion, los cuales poseen tres
caracteristicas: a) son reconocidos por los gestores de agua entrevistados; b) han
tenido algun tipo de relacion en el ultimo periodo de gestion (generalmente de 3 anos
para los CAAP, que no necesariamente se ajustan con el periodo del ayuntamiento), c)
tienen alguna funcion en la gestién general de los municipios de manera frecuente (ver
cuadro N°2).

"® Las pipas son particulares, el ayuntamiento no cuenta con pipas ni infraestructura para dar solucion al menos
temporal.

* Entrevista realizada al lider de vecinos de la colonia La Florida, el 11 de febrero de 2015, Almoloya del Rio, Estado
de México.
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Cuadro N° 2. Tipos de actores del agua y funciones en los municipios de estudio

Actores Funciones/Influencia
Tipo Denominacion
Politico Gobierno Federal. Conagua | El trasvase se da por una decision federal

Gobierno de la Ciudad de | Maneja el sistema, paga las concesiones al

México gobierno federal y es beneficiario de la extraccion

Gobierno del Estado de | Los efectos ambientales, y sociales se dan en

México municipios mexiquenses

Gobiernos municipales Reciben la demanda de agua por ser el 6rgano
que debe proveer.

Politico- Unidad de Agua Potable | Si bien depende de los municipios, funciona como

Social municipal unidad receptora de demandas del agua y el
mantenimiento de las redes hidraulicas, y calidad
del agua.

Social Comité Autonomo de Agua | Gestionan el agua doméstica de las comunidades.

Potable y Subcomités

Habitantes Demandan agua

Organizaciones de la | Buscan solventar algunos problemas relacionadas

Sociedad Civil con el agua.

Bienes Comunales En el caso de Xalatlaco y parte de las
comunidades de Santiago Tianguistenco se
relacionan con los Comités Autdbnomos de Agua
Potable para trabajos de colaboracion y al
defender las tierras de otros pueblos.

Instituciones Académicas Solo en algunos casos, han buscado realizar
brigadas o proyectos de colaboracién con los
municipios en tematicas de agua.

Privado Piperos (privados) Individuos que compran o arman contenedores de

agua para vender el agua en las comunidades que
lo demandan y que la organizacion gestora no

cubre.

Empresas locales

Demandan agua y descargan contaminantes a los

cuerpos de agua.

Empresas de agua potable

Embotelladoras locales de agua que distribuyen

agua en garrafon en la zona.

Fuente: elaboracién propia con informacion recopilada en campo

En cuanto a los actores publicos se encontraron al Gobierno Federal, y la Comision

del Agua del Estado de México, logra realizar algunos proyectos con los gestores de
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agua locales, sobre todo para capacitacion, asesoria técnica, monitoreo de la calidad
del agua e incluso en recursos para la renovacion de la infraestructura. Por ejemplo: el
Comité Central de Agua Potable de Xalatlaco, recientemente ha aplicado un recurso
de la Comision de Agua del Estado de México (CAEM) en la renovacion de
infraestructura de la red de conduccion hacia el Hospital y para la comunidad de

Tomasquillo.

Por su parte, el Gobierno de la Ciudad de México a través del Departamento del
Distrito Federal, ademas de pagar las concesiones por los pozos, se encarga de la
operacion y mantenimiento de la red general que lleva agua a la Ciudad de México
para uso urbano; a cambio del compromiso de preservar la zona boscosa del Estado
de México, indemnizaciones, y una cooperacion para los pueblos afectados,
construccion de escuelas, caminos, y la garantia de tener agua gratuita. Todo esto sin

perjudicar la zona industrial.

A nivel estatal, el Gobierno del Estado de México, ha tenido dos afectaciones, primero
ha sido objeto de ayuda financiera por parte del Departamento del Distrito Federal
para la realizacion de obras compensatorias en el territorio del estado; la segunda,
tiene que ver con el impacto ambiental, y los problemas sociales por los recursos

naturales que se dan constantemente aun por el trasvase.

Los gobiernos municipales, se convierten en un actor clave ya que desde la
descentralizacion del agua en los ochentas, los municipios han aumentado su
incidencia en la gestion del agua. En el caso de los 17 municipios afectados
directamente por el sistema Lerma se encuentran como mediadores con los actores
locales y en el caso de los municipios de estudio, cuatro de ellos forman parte del
sistema y uno mas se encuentra en la zona de recarga de los mantos freaticos, por lo
que, las decisiones sobre el cuidado de la zona boscosa afectan directamente la
cantidad y calidad de agua disponible. Los municipios de estudio no cuentan con un
Organismo Publico Descentralizado de Agua, Alcantarillado y Saneamiento
(OPDAPAS), sino con una Regiduria de Agua y en su caso con una Unidad de Agua
Potable, esta ultima se convierte en la antesala a la creacion de un organismo

descentralizado con mayores competencias.

En cuanto a los actores sociales identificados fueron: los Comités Auténomos de Agua
Potable, los subcomités, los usuarios o beneficiarios, las organizaciones de la
sociedad civil, las organizaciones de bienes comunales, y las instituciones

académicas. Por principio, los CAAPs, se han convertido en formas organizativas
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centrales en el manejo del agua, sin embargo cada uno se integra de manera peculiar,
por lo que es complicado encontrar patrones claros en su gestion. En algunos casos,
cuando el sistema de agua es muy grande, se les llama subcomités a las
organizaciones, que se encargan de administrar el agua en una calle comunidad o

localidad.

Por su parte, los usuarios o beneficiarios, se encuentran demandando agua
constantemente, si bien participan en algunos casos en la gestion, la mayoria de las
veces se encuentran en constante conflicto con los gestores. Su actividad es crucial,
ya que son quienes en su caso desperdician, contaminan y actian de manera
personal para la conservacion o no de los recursos hidricos. Hasta el momento, han
sido poco los esfuerzos por lograr que los usuarios moderen su consumo, y en el
trabajo de campo realizado, se encontr6 desperdicio e infraestructura doméstica

deficiente.

En los municipios de estudio, se han encontrado pocos casos de intervencion directa
de las organizaciones de la sociedad civil, que incida en la problematicas del agua, si
bien hay casos en Almoloya del Rio y en otros municipios cercanos como Ocoyoacac,
aun son escasas las acciones concretas sobre la calidad del agua o sobre la demanda
del liquido. Los movimientos surgidos en la zona e institucionalizados como Sociedad
Civil, generalmente tienen que ver con problematicas asociadas con la contaminacion,

revaloracién indigena o la lucha por las tierras.

Por su parte, el comisariado de bienes comunales o ejidales, se convierten en el actor
encargado de vigilar el cumplimiento de las decisiones tomadas en asamblea entre los
integrantes del ejido o comuneros. En la regiéon persisten problemas por la tierra,
tienen relacion directa ya que sus decisiones de conservacién o no del bosque

impactan en la cantidad de agua disponible.

Aunque la zona cuenta con instituciones de educacién superior, como una Unidad de
la Universidad Autonoma del Estado de México, la Universidad Nacional Auténoma de
México, Universidad de Estudios Superiores de Xalatlaco, Tecnolégico de Estudios
Superiores de Tianguistenco, Escuelas Normales, y otras instituciones educativas
privadas, los gestores de agua declaran que ha habido poca intervencion de éstas
instituciones en actividades que les competen. La vinculacién mas relevante es que en
algunas ocasiones realizan el servicio social o practicas profesionales como asistentes

o secretarias en el ayuntamiento, o en algunos comités.
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Por lo que respecta a los actores privados, se identificaron piperos, empresas locales y
empresas de agua potable; los primeros son actores individuales, pero también
organizaciones que a manera de empresas particulares se encargan de cubrir las
necesidades de agua en localidades que no tienen servicio por la red de agua, o que
temporalmente no tienen el servicio o es insuficiente. Los piperos aunque pueden ser
personal del Ayuntamiento o miembros del Comité de Agua Potable, otros son
particulares, quiénes venden entre 5,000 y 10,000 litros por viaje, con un valor entre

200 y 500 pesos, obteniendo ganancias importantes.

Las empresas locales, son aquellas que se encuentran en las zonas industriales o que
tienen instalaciones en alguno de los municipios de estudio, por un lado demandan
agua y en ocasiones realizan pagos a los Comités Auténomos de Agua Potable por el
usufructo del recurso, pero en otras ocasiones poseen sus propios pozos de agua o
compran agua de pipas para el desarrollo de sus actividades. En los municipios, existe
un problema con los talleres mecanicos, lavado de autos y otros comercios con un

gasto alto de agua o con constantes contaminantes arrojados al drenaje.

Por ultimo, encontramos a las empresas de agua potable, que se encargan de la venta
de agua por medio del llenado de garrafones a un precio menor al de las grandes
empresas. Estas empresas demandan grandes cantidades de agua, y la

comercializan.
Conclusiones

El presente trabajo se centrd en la identificacion de los actores determinantes para la
gestion del agua en los municipios de estudio; descripcion de las relaciones entre los
actores y se relacionaron las practicas de éstos en la Gestion Integrada de Recursos
Hidricos (GIRH) y la Seguridad Hidrica (SH).

Se buscd mostrar en los tres municipios en estudio las diferencias en de gestién de
agua, y realizar un ejercicio de revision de los elementos organizativos y contribuyen a
la generacion de instituciones fuertes y flexibles, que promuevan la gestion equitativa y
exitosa. Partiendo del supuesto que no existen formulas aplicables de manera general,

se identificaron los elementos de la realidad que tienen correlato con la GIRH y la SH.

Si bien la gestion con mayor participacion de los beneficiarios domésticos del agua
existen multiples actores que sobreponen sus funciones; se detecta la falta de
acuerdos a largo plazo y contantemente existen relaciones de conflicto y cooperacion.
La existencia de multiples actores no es el problema, ya que en la GIRH se busca que

participen tantos actores como sea posible; lo importante, es generar de manera
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paralela mecanismos de negociacion y comunicacion entre la diversidad de actores e
intereses. En los municipios estudiados se identificé el incremento de la participacion

social en la gestion por CAP.

La convergencia de gestores de agua, como los Comités Autbnomos de Agua Potable
(CAAPSs), han tenido en sus manos el manejo de los recursos hidricos para consumo
humano, debido a al crecimiento disperso de las poblaciones, otorgando un servicio
que nadie mas (en este caso los ayuntamientos), han podido dar, y que de manera
vertiginosa en un proceso de escasas tres décadas han visto crecer, y que incluso han

sido absorbidos por las ciudades, dejandolos en circunstancias complejas.

El encuentro con nuevos actores, que buscan apropiarse de los recursos, €s no solo
uno de los factores de conflicto, sino que se convierte en un proceso continuo de
desterritorrializacion y reterritorializacion, que culmina en un complejo, donde se tejen
infinidad de relaciones que limitan la sustentabilidad y la aplicacién de una politica

nacional a nivel local como la GIRH.

La colaboracion intermunicipal se convierte en una de los aspectos esenciales para
apoyar a nivel micro a la GIRH, en cuanto a la dotaciéon de agua potable, y para

problemas de gestion de aguas negras.
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Programas publicos para mejora de la vivienday el barrio:
Propuesta de método para su analisis desde el enfoque de

capacidades y desarrollo humano

Public Programs to Improve Housing and Neighborhood: Proposal of a
Method for its Analysis from Human Development and Capabilities

Approach

Glenda Bethina Yanes Ordiales

glenda.yanes@unison.mx

Departamento de Arquitectura y Disefio, Universidad de Sonora

Resumen

La vivienda adecuada fue reconocida como parte del derecho a un nivel de vida adecuado (aceptable) en
la Declaracion Universal de Derechos Humanos (1948). A partir de entonces, y debido a que los derechos
humanos son interdependientes entre si, en decenas de tratados, declaraciones e instrumentos
internacionales se ha hecho alusiéon a la vivienda. México ha instrumentado diversos programas y
politicas asistenciales a través de la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), la Secretaria de
Desarrollo Agrario, Territorial y Urbana (SEDATU), entre otras que involucran instituciones de crédito o a
desarrolladores de vivienda social.

Considerando como caso de estudio una localidad rural costera del desierto en el noroeste mexicano, en
este trabajo se propone una aproximacién metodolégica para la evaluacion de estrategias implementadas
por programas publicos destinados a la mejora de la vivienda y el barrio. El objetivo es identificar la
pertinencia de las acciones derivadas de estos programas con relacion al impacto que tienen sobre la
expansion de las capacidades para el desarrollo humano y el bienestar de las personas.

El caso expuesto es interesante en tanto son evidentes situaciones de segregacion socio-espacial
favorecidas por el destino dual que tiene el pueblo; por una parte, asentamiento de pescadores, y por
otra, de segundas residencias para el turismo. Paraddjicamente las estrategias asistenciales han
promovido la lotificacion de areas sin servicio urbano alguno y alejadas de los equipamientos de salud y
educacion basica. No estd de mas mencionar, que esta vivienda mejorada pareciera no responder
adecuadamente a las condiciones climaticas del entorno.

Palabras clave: Capacidades para el desarrollo, bienestar, programas publicos, territorio
Abstract

Adequate housing was recognized as part of the right to an adequate standard of living in the Universal
Declaration of Human Rights (1948). Since then, and because human rights are interdependent with each
other, dozens of treaties, declarations, and international instruments have referred to housing. Mexico has
implemented various assistance programs and policies through the Social Development Department
(SEDESOL, its Spanish acronym), and the Agrarian, Territorial and Urban Development (SEDATU, its
Spanish acronym), among others that involve credit institutions or social housing developers.

Considering as a case study a rural coastal desert town in northwestern Mexico, this paper proposes a
methodological approach for the assessment of strategies implemented by public programs aimed at
improving housing and the neighborhood. The purpose is to identify the relevance of the actions derived
from these programs in relation to the impact they have on the expansion of capacities for human
development and the welfare of people.

The exposed case is interesting in as much as there are evident situations of socio-spatial segregation
favored by the dual destiny of people. On the one hand, settlement of fishermen, and on the other hand, of
second residences for tourism. Paradoxically, care strategies have promoted the division of areas without
any urban service and away from health facilities and basic education. It is worth mentioning that this

improved housing seems not to respond adequately to the climatic conditions of the environment.

Key words: capabilities for development; welfare; public programs; territory
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Desarrollo humano y bienestar en el contexto del desarrollo sustentable

La publicacion del primer reporte del indice de Desarrollo Humano (IDH 1990) por
parte de Programa Habitat de las Naciones Unidas llevé a un cambio en la definicion
del concepto de desarrollo: mas alld de considerar el capital econédmico como
elemento clave de la riqueza de las naciones, valoraba a las personas (PNUD vy ul-
Hag, 1990: 31). A partir de ese momento el desarrollo seria comprendido de manera
dual. Por una parte, midiendo el acceso a oportunidades para el progreso, valoradas
en funcién de una vida saludable, larga y creativa; la educacion; y un nivel de vida
aceptable. Y por otra, considerando el bienestar logrado a través de los procesos de
expansion de las capacidades y de la apropiacion de las oportunidades arriba
mencionadas (Ibid. pag., 35). En este sentido, los procesos adquieren un rol
fundamental para potenciar las capacidades humanas. Sin embargo, €s un requisito
contar con libertad de eleccién en ambitos diversos (politicos, social, cultural). La suma
de habilidad, libertad y de medios adecuados y suficientes son claves para el

desarrollo de capacidades y, en consecuencia, para el desarrollo humano.

Desde este enfoque del desarrollo, que tiene como finalidad el bienestar humano
mediante la expansion de las capacidades, la equidad de género, la seguridad y los
derechos humanos, la sustentabilidad ambiental y la participacién en la vida politica y
comunitaria son valorados como condiciones y oportunidades para el progreso en
distintos aspectos de la vida. En este sentido, desde 2010 algunas agencias
gubernamentales han conducido estudios con miras a reorientar politicas publicas en
el mediano y largo plazo. Un ejemplo en México es el modulo piloto BIARE (Bienestar
Autorreportado) aplicado en 2012 por INEGI y el Médulo BIARE Ampliado aplicado en

2014 con la intencion de medir bienestar, satisfaccion con la vida y felicidad.

De manera paralela al enfoque anterior se incorporo el adjetivo “sustentable”, pues ya
desde su primera definicion en el Informe Brudtland (1987), se sefialaba que el
desarrollo sustentable referia a un proceso dinamico donde evolucién tecnoldgica,
explotacion de recursos, inversiones, instituciones y sobre todo las politicas publicas
debian atender la satisfaccion de necesidades actuales garantizando que también las
generaciones futuras pudieran resolver las suyas. Este tipo de desarrollo conlleva la
conjuncion de ambitos econémicos, ambientales y socioculturales. Un proyecto o una
propuesta sustentable debe entonces, ser viable econd6mica y ecolégicamente,

habitable y equitativo e incluyente.
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En cuanto al desarrollo urbano sustentable, segin lo indicado por el programa Habitat
de las Naciones Unidas (UN-HABITAT, 2015), este se cimienta sobre tres

componentes basicos:

1. La legislacién urbana que debe, por una parte, garantizar un marco normativo
sélido y por otra, promover la descentralizaciéon y la gobernanza en varios
niveles, mediante el involucramiento activo de la sociedad civil.

2. El disefio y la planificacion de la ciudad, los cuales deben contribuir a la
compactacion, a la mixtura de usos de suelo, a la reduccién de necesidad de
movilizacion y al fortalecimiento de la mezcla e interaccion social-cultural.

3. Las finanzas urbanas, considerando las inversiones publicas iniciales para

cubrir gastos corrientes y obtener beneficios financieros.

Sobre estos componentes se desplantan otros que son insumos y promotores del
desarrollo urbano sustentable: La rehabilitacion de zonas degradadas, los servicios
urbanos basicos (agua potable entubada, saneamiento, energia eléctrica), las mejoras
a viviendas, atencion al cambio climéatico (adecuacion al entorno y resiliencia), los
derechos humanos, la equidad de género y la inclusién de grupos vulnerables (lbid).
(Fig. N°1).

Fig. N°1. Desarrollo urbano sustentable y claves para el desarrollo humano
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Fuente: Elaboracion propia a partir de 1. UNDP (2015), 2. UN-HABITAT (2015) y 3. Brundtland (1987).
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Si el desarrollo y sus mdltiples procesos tienen como meta el bienestar humano y la
expansion de capacidades, entonces las politicas y programas publicos destinados al
mejoramiento de los asentamientos humanos deberian orientarse en ese sentido. Por
una parte, favoreciendo y concretando libertades, esto es, permitiendo el
involucramiento de los grupos sociales en la toma de decisiones sobre su entorno, y
por otra, atendiendo las valoraciones que estos grupos tienen sobre ambitos de lo
cotidiano, como lo son el barrio y la casa. Adicionalmente, las capacidades para el
desarrollo humano de grupos especificos, como mujeres, jovenes 0 en situacion de
rezago social, podrian favorecerse a través de estrategias locales y participativas. El
sentido de pertenencia, la identificacion con el lugar y las redes de solidaridad que se
construyen cuando las personas se involucran en proyectos para lograr metas
comunes son un activo intangible que ha sido poco aprovechado -0 al menos poco
valorado- por programas sociales relacionados con la mejora y produccién de la

vivienda (Romero, Hernandez y Acevedo, 2004).

Otras situaciones observadas en los proyectos y estrategias que se promueven por
programas sociales para la mejora de vivienda suelen ser la falta de adecuacion al
entorno y contexto local. En México los reglamentos de construccion municipales
apenas hacen mencién sobre consideraciones del disefio para el confort ambiental
(Ochoa et al.,, 2016). En otros casos, la normatividad o las directrices nacionales
restringen o prohiben el uso de ciertos materiales de uso tradicional, como el adobe o
el bajareque, por considerarlos materiales “regulares” o precarios (Fundaciéon CIDOC y
SHF, 2015). Estas, y otras situaciones, son contradictorias a lo sefialado por el
programa Habitat de las Naciones Unidas sobre el derecho a la vivienda adecuada
(léase digna, o apropiada), la cual, como minimo, debe cumplir con las siguientes
cualidades (ONU-HABITAT, 2010):

1. Seguridad en la tenencia, que refiere a la proteccion contra desalojos forzosos
y el hostigamiento. En caso de requerirse un desalojo, este debera ser siempre
por razones justificadas, medios legales y cuidando la integridad de las
personas.

2. Disponibilidad de servicios, materiales, instalaciones e infraestructura. Una
vivienda adecuada debe contar con agua potable, instalaciones sanitarias
apropiadas y energia para la calefaccion, el alumbrado, la coccion, la
conservacién de alimentos o el desecho de residuos.

3. Asequibilidad, es decir, que su costo no dificulte el acceso a otros derechos

humanos. No refiere solamente a los mas basicos como el acceso a una
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alimentacion nutritiva 0 a la educacion, sino que repercute, incluso, en el
acceso al tiempo libre y a la socializacién.

4. Habitabilidad, significa que la vivienda debe garantiza la seguridad fisica de sus
ocupantes, sin peligros estructurales, en un espacio salubre y de dimensiones
suficientes. Ademas de proteger de las condiciones meteorolégicas y medio
ambientales como la lluvia, vientos o las temperaturas extremas.

5. Accesibilidad, acorde a las necesidades de grupos desfavorecidos vy
marginados.

6. Ubicacion adecuada, cerca de oportunidades de empleo, equipamientos
publicos e instalaciones sociales, en zonas seguras y no contaminadas.

7. Adecuacion cultural, refiere al respeto a la expresiéon de la identidad cultural.
Este es uno de los puntos mas desatendidos desde los programas publicos
nacionales, ya que es evidente que, en la mayoria de los casos de vivienda
social promovida desde programas nacionales, se estandarizan propuestas

arquitectonicas para todo el territorio nacional.

En los siguientes apartados se propone un ejercicio metodoldgico para valorar las
estrategias de programas publicos destinados a la mejora de vivienda y barrio. Se
busca identificar la pertinencia de las acciones derivadas de estos programas con
relacion al impacto que tienen sobre las capacidades para el desarrollo humano y el

bienestar de las personas.
El caso de estudio: Bahia de Kino, México

Bahia de Kino se asienta sobre una franja litoral de aproximadamente 18km en el
Estado de Sonora, al noroeste de México, a 385km por carretera a la ciudad fronteriza
de Nogales, Arizona, en Estados Unidos. Su fundo legal data del afio 1945, cuando el
gobierno federal asign6 868has de suelo para equipamiento turistico y recreativo para
los residentes de la capital del estado, que se ubica a 100km de distancia. A este
sector de pequerios hoteles y, sobre todo, segundas residencias, se le denominé Kino
Nuevo. Otras 245has se designaron al asentamiento de pescadores y a las zonas de
servicios y equipamientos publicos. Se le llamé Kino Viejo, por tratarse de la parte
fundacional del entonces pueblo. Esta segregacion germinal se mantiene hasta la
actualidad, ahora de manera mas acentuada. Kino Nuevo cuenta con casas de verano,
un desarrollo habitacional “cerrado”, un club deportivo privado, que es localmente
conocido como “el club de los Americanos” y una modesta marina. Kino Viejo presenta

a todas luces una fisonomia rural, con una vocacion pesquera, aunque las situaciones
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de cambio y detrimento ambiental en el Mar de Cortez, han devenido en la escasez de
especies para consumo. Esto sumado a la ampliacion de los periodos de veda de
pesca y la inestabilidad en los mercados, empiezan a favorecer la diversificacion de
ingresos (Martin, 2008; de la Torre y Sandoval, 2015). Ademas, en afios recientes se
construy6 un pequefio muelle y corredor turistico, y en 2017 recién se ha inaugurado
el parque Kino Magico, que, si bien forma parte del equipamiento de Kino Viejo y fue

anunciado como un parque incluyente, ha sido promovido como uno de tipo turistico.

La poblacién kinefia es de 6,050 habitantes (INEGI, 2010). Tuvo un aumento cercano
al 18% en los cinco afios anteriores, en buena parte debido a la migracion proveniente
de las areas rurales aledafas, debido a las crisis econdmicas que afectan la actividad
agricola local. Durante el periodo de 2005 a 2010 el grado de marginacion incremento,
pasando de bajo a medio (CONAPO, 2010).

Fig. N° 2. Bahia de Kino, costa del Mar de Cortés

Bahia de Kino se asienta sobre una franja litoral de aproximadamente 18km. En la
imagen se observa Kino Nuevo en naranja, Kino Viejo en azul. En el extremo
norponiente se encuentra la colonia Mediterraneo, uno de los sectores con mayor
cantidad de vivienda en condiciones precarias y vivienda beneficiada por

programas publicos.
Fuente: Elaboracién propia con base en imagen satelital de Google Maps, 2017.

La Colonia Mediterrdneo se ubica en el extremo norponiente de Kino Vejo. El

asentamiento formé en 2014 a partir de la reubicacion de personas que estaban
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ocupando terrenos -cercanos al proyecto de Kino Magico- de manera irregular. Los
lotes fueron entregados principalmente a estas familias, pero también a otras que
cumplian con requisitos como tener jefatura femenina, contar con dependientes
economicos menores de edad o de la tercera edad y no contar con propiedad

inmobiliaria alguna. Un total de 400 lotes se asignarian en los siguientes dos afios.

La colonia se localiza aproximadamente a 1.5km del centro del pueblo, a unos 20
minutos de distancia a pie, cuando las condiciones climaticas lo permiten, ya que hay
dias calurosos y humedos, y la mitad del camino no cuenta con arborizacion por
tratarse de lotes desocupados. Ademas, es necesario cruzar una vialidad primaria, que
es la carretera regional que se convierte en uno de los principales bulevares de la
localidad. En 2014 en el centro se localizaban la mayoria de los equipamientos de
Bahia Kino: Un centro de salud, una escuela primaria publica, una escuela prescolar
publica, un preescolar privado, una escuela primaria publica para educaciéon especial
(Centro de Atencion Mdltiple Especializado, CAME), una iglesia, la estacion de policia
y bomberos, un médulo de cruz roja, las oficinas de la comisaria y la plaza -que hace
las veces de tianguis en fin de semana. La escuela secundaria y el bachillerato se
asientan sobre la vialidad primaria, entre la Colonia Mediterraneo y el centro. Poco
después de la asignacion de lotes se construyd la segunda escuela primaria publica de

la localidad, a unos 800 metros de la colonia.

Sin embargo, los lotes fueron entregados sin servicios basicos de agua o electricidad.
Bahia de Kino no cuenta con sistema de drenaje publico y cada propietario debe
construir y dar mantenimiento a una fosa séptica. Esto representa un problema, sobre
todo en época de lluvias de verano, ya que el centro de la localidad presenta
inundaciones y se desbordan las aguas negras de lugares como las escuelas. Poco
mas del 15% de las viviendas de Bahia de Kino no cuenta con un sistema de fosa
adecuada. Aunque aun no se cuenta con informacién oficial para la Colonia
Mediterraneo, ya que su formacién es posterior al Ultimo censo de vivienda, es
evidente que es esa zona donde se presenta la mayor cantidad de viviendas con
carencias: Pisos de tierra, muros y cubiertas fabricados con materiales de desecho
como cartén, cartén asfaltado, tablones, lonas publicitarias, existencia letrinas y
ausencia de energia eléctrica con contrato. Este Gltimo punto, sumado a los materiales
de construcciébn predominantes, representa un peligro, habiéndose reportado

incendios en viviendas. El suministro de agua entubada se inicié en 2017.
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Fig. N° 3ay 3b. Viviendas de la Colonia Mediterraneo en Kino Viejo

En la imagen de la izquierda se puede apreciar el poste improvisado para soportar cables de
energia eléctrica. A la derecha, la colindancia suroeste del asentamiento. Los nopales delimitan
un campo de futbol improvisado por los residentes.

Fuente: Archivo del proyecto PBH2017, fecha de captura 9 de septiembre de 2017.

Fig. N° 4ay 4b. Suministro improvisado de energia eléctrica en la Colonia Mediterraneo

_-
B 4
Lo |

En la esquina nororiente de la Colonia Mediterrdneo existen dos postes de luz. Sélo las
viviendas contiguas a este suministro cuentan con un contrato, el resto de la colonia se

abastece mediante cables conectados de manera irregular.
Fuente: Archivo del proyecto PBH2017, fecha de captura 9 de septiembre de 2017.

Fig. N° 5. Primeras tomas de agua potable en la Colonia Mediterraneo

; u- _ SR S
Fuente: Archivo del proyecto PBH2017, fecha de captura 9 de septiembre de 2017.
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El organismo municipal para el suministro de agua ubic6 tomas en el extremo nororiente de la
colonia, a partir de ellas los habitantes hacian su propia instalacién para allegar el liquido a su
casa. En 2017 habilité el suministro para cada lote, en caso de que asi lo solicitara el

propietario.

Fig. N° 6ay 6b. Entorno de la Colonia Mediterraneo en Bahia de Kino Viejo

Fuente: Archivo del proyecto PBH2017, fecha de captura 9 de septiembre de 2017.

En sus extremos norponiente, sur poniente y suroriente, la colonia Mediterraneo colinda con
terrenos desocupados. Al nororiente colinda con una vialidad primaria (del otro lado de la
vialidad existen terrenos en estado natural). Sélo en la esquina oriente del asentamiento tiene
contacto directo con construcciones existentes. La imagen de la derecha muestra el camino

mas corto, pero también el mas agreste, para llegar al centro de Bahia de Kino.

Programas publicos

En enero de 2015 la SEDESOL, a través de la Subsecretaria de Planeacion,
Evaluacion y Desarrollo Regional, informé las caracteristicas de los seis programas
federales que se promoverian durante ese afio (SEDESOL, 2015) (SEGOB e INAFED,
2015). En la descripcion del Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias se
indicaba como obijetivo “Contribuir en la construccién de un entorno digno que propicie
el desarrollo a través de la mejora en los servicios basicos, la calidad y espacios en la
vivienda y la infraestructura social comunitaria mediante la reduccion de los rezagos
sociales asociados a esta carencia” (SEGOB e INAFED, 2015: 67). La poblacion
objetivo seria aquélla asentada en municipios que integraran las Zonas de Atencion
Prioritaria (rurales) o en localidades con muy alta o alta marginacién, ubicadas en

municipios de media marginacion.

En caso de la localidad de Bahia de Kino, esta presenté en 2010 un grado de

marginacion Medio (indice de marginacion -0.86032). Esta pequefia localidad urbana
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pertenece al municipio de Hermosillo, el cual reporta un grado de marginacion Muy
bajo (CONAPO, 2010) . Sin embargo, estos datos generales sobre la localidad no
evidencian la segregacion socio-espacial existente, ya que la mayoria de la poblacion
reside en el sector de Kino Viejo, mientras que el sector de Kino Nuevo alberga en su
mayoria a residentes temporales y vacacionistas. Si los datos de marginacién se
desagregan por Area Geoestadistica Basica (AGEB), entonces, la informacion censal
muestra que de los 6050 habitantes registrados en el Censo de Poblacion y Vivienda
(2010,) 3725 viven en condiciones de alta o0 muy alta marginacion y en el sector de
Kino Viejo (CONAPO, 2010). En tanto la informacién registrada es de 2010 y el
asentamiento es posterior, la colonia estudiada aiun no cuenta con AGEB asignada.
Por otra parte, debemos suponer que aquellas personas asentadas en un terreno
ocupado de manera irregular tampoco fueron consideradas en los célculos de
marginacion oficiales, ya que los terrenos que ocupaban tampoco formaban parte de
una AGEB. Es probable, entonces, que el nimero de personas en condiciones de

rezago y marginacion en la comunidad sea mayor a lo presentado en datos oficiales.

A pesar de la ausencia de informacién, esta cualidad particular, donde una localidad
registra su mayoria de poblacién en condiciones de rezago social y marginacion, a
pesar de que en promedio por localidad se obtiene un indice medio, es
probablemente, la razén por la cual cierto grupo de habitantes de Bahia de Kino
pudieron acceder como beneficiarios del Programa para el Desarrollo de Zonas
Prioritarias (PDZP).

El PDZP fue de tipo Directo, es decir, que el municipio era ejecutor de las obras de
mejora, no era necesario que el Estado (provincia) aprobara la asignacién del recurso,
lo cual brindaba autonomia al gobierno local, y ademas, podia aplicarse con recursos
complementarios. Los apoyos podian dirigirse a: 1.Calidad y espacios de la vivienda,
para la construccion, rehabilitacion y/o instalacion de muros, techos fijos, pisos de
firme de concreto y fabricacion de cuarto adicional para reducir el hacinamiento; 2.
Servicios basicos de la vivienda, para la construccion, rehabilitacién y/o instalaciéon de
agua entibada en el entorno de la vivienda, acceso a servicio eléctrico, acceso a
drenaje, bafios ecoldgicos (secos o humedos) y estufas ecoldgicas con chimenea; y 3.
Infraestructura social comunitaria, para redes de distribuciéon, almacenamiento y
captacién de agua para consumo humano, redes de drenaje pluvial y sanitario, plantas
tratadoras de agua, redes para distribucién de energia eléctrica, centros comunitarios,
espacios de salud, educativos, deportivos, albergues, infraestructura productiva, entre
otros (SEGOB e INAFED, 2015).
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Otros apoyos complementarios podian gestionarse para la promocién y organizacion
social comunitaria y para el desarrollo de proyectos de investigacion. Y en situaciones
de emergencia por desastres naturales, se podian habilitar apoyos especificos.

En el caso de estudio —Colonia Mediterraneo-, los apoyos del PDZP 2015 se otorgaron
en el rubro de Calidad y espacios para la vivienda. Se habilitaron techos de
fibrocemento® en algunos casos, en otros se entregaron cuartos de 3.70 x3.00 metros,
a base de tres muros de bloque de concreto, techo de fibrocemento y firme de
concreto. Durante trabajo de campo realizado en 2015 también se identificaron estufas
y bafios ecoldgicos. Sin embargo, se nos indico que estas estufas no pertenecian a los
apoyos del PDZP, sino que habian sido donadas por un partido politico, ese mismo
afio, en época de campafia. En cuanto a los bafios ecolégicos, no fue posible
identificar si los médulos provenian de recursos del programa publico, ya que en
informacion proporcionada en la Comisaria de Bahia de Kino se manifesto
verbalmente que habian sido entregados como patrocinio de campafia politica. La
mayoria de los beneficiarios constataban esta informacion, mientras que otros
indicaban que su cuarto habia venido con el médulo de bafio ecoldgico. Por el
momento no ha sido posible obtener el registro oficial de los recursos.

Debido a la ambigiiedad de la informacion, para efectos del ejercicio metodolégico
planteado en este trabajo, se han considerado solamente los cuartos 3.70 x 3.00
derivados del PDZP. En el asentamiento estudiado han localizado 5 estos cuartos.?
Este tipo de habitacion subsidiada forma parte del grupo de estudio.

Fig. N° 7a'y 7b. Cuarto construido a través del Programa para el Desarrollo de Zonas

Prioritarias

Fuente: Archivo del proyecto PBH2017, fecha de captura 9 de septiembre de 2017.

1 ) .
El fibrocemento es una mezcla de cemento reforzado con fibras de vidrio.

2 El censo e identificacion se hizo en campo, para no detener el avance del proyecto (aplicacién de pruebas piloto de

instrumentos), ya que aun no se ha conseguido padrén oficial de personas beneficiadas.
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En la Figura N° 7a se observa el cuarto terminado a base de tres muros de bloque de
concreto y techumbre de lamina de fiborocemento montada sobre polines de acero. El
espacio que queda entre la cubierta y el Gltimo bloque del muro es usualmente
rellenado con espuma de poliestireno, fibra de vidrio o material de desecho por los
propietarios. La ventana no se incluye en el proyecto original, pero algunos vecinos la

han solicitado, por lo que se deja el vano y ellos le montan una malla (mosquitero).

Por otra parte, en octubre de 2015 la SEDATU inici6 la estrategia “Un Cuarto Mas”,
también conocida como el “Cuarto Rosa”, la cual consistia en construir una habitacién
extra en hogares de bajos ingresos y en posibles condiciones de hacinamiento, con el
objetivo de “que nifias y adolescentes puedan tener intimidad y, con ello, un espacio
propio y libre de violencia [ya que] Este hecho [el hacinamiento] es uno de los factores
gue detona la violencia de género e incluso los embarazos entre nifias y adolescentes”
(SEDATU, 2016). La meta del programa era proveer de un cuarto extra a 165 mil
hogares mexicanos, dando prioridad a aquéllos con mujeres menores de 18 de afios,
ya que se reportaba que de los 5.2 millones de mujeres en condicion de hacinamiento,
la mitad eran nifias y jévenes. Aunque no se explicitaba la referencia para definir esta
condicién, ya fuera porque en la casa habitaran mas de dos hogares o porque una
recamara era ocupada por mas de dos personas, se indicaba en rueda de prensa —
once meses después de la aprobacién de la estrategia- que 6 de cada 10 viviendas
urbanas presentaba hacinamiento (lbid.). Este programa para el mejoramiento de la
vivienda aln esta vigente y permite apoyos diversos de hasta: $45,000MX para
construccién de un cuarto extra (aproximadamente $2,500USD), $7,200MX para 26m?
de piso (aproximadamente $400USD), $22,000MX para 34 m? de muros (aprox.
$1,222USD), $22,000MX para 37 m? de techo, $3,000MX para estufa ahorradora de
lefia, $43,7000MX para bafios ecolégicos, $6,800MX para sanitizacion de agua y
$43,500MX para captacion de precipitacion pluvial. Si el subsidio es federal, puede
cubrir hasta el 100%, si la aportacion es local, se cubre el 90% (SEGOB 2017).

El programa para mejoramiento de la vivienda de la SEDATU, del cual deriva el cuarto
rosa, apoya acciones y obras para ampliar y/o mejorar la vivienda en los conceptos
mencionados arriba. Permite su implementacion en localidades rurales, urbanas y
suburbanas cuyos habitantes estén situacién de pobreza y carencia por la calidad y
espacios de la vivienda, dando prioridad a las personas que viven en condicion de

hacinamiento (lbid.).
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No se especifica el tipo de material que deba utilizarse en la construccién. Sin
embargo, en el documento del Catalogo de Programas Federales para Municipios
2017 (SEGOB, 2017) donde se describe este programa, se habla de caracteristicas
generales que la vivienda debe cumplir con “materiales y sistemas que garanticen la
méaxima vida ultil” (Ibid.: 198), y en el mismo texto, en las especificaciones de otros
programas se indica que se da prioridad al apoyo de familias con viviendas con piso
de tierra, materiales en techo de lamina de cartén o desechos, muros de embarro o
bajareque, carrizo, bambu, palma, lamina de cartén, metalica o asbesto, o material de
desecho (SEGOB, 2017: 55). Los hogares con casas construidas a base de estos
materiales son considerados en la categoria de en rezago habitacional por carencia en
la calidad de la vivienda (Fundacion CIDOC y SHF, 2015). El hecho de no se
especifiqguen los materiales con cuales deba construirse el cuarto adicional (cuarto
rosa) o mejorarse los muros o techos de las viviendas, salvo la no permision de los
materiales relacionados con rezago, debe ser considerada como una oportunidad para
el disefio y otros beneficios agregados para tanto para los beneficiarios directos como
para la comunidad, ya que deja abierta la posibilidad de por una parte, utilizar
materiales, técnicas constructivas y mano de obra local, y por otra, tomar en cuenta las

condiciones climaticas del lugar.

En el caso de estudio los cuartos rosas miden 4.00 x 4.00 metros, fueron construidos a
base de bloque de concreto (0.14 x 0.20 x 0.40), firme de concreto en piso y techo de
vigueta y caseton (bovedilla), tienen una ventana y una puerta. Se entregan con
enjarre a base de mortero-cemento-arena exterior y pintados de blanco por dentro y

por fuera. La ubicacion de la puerta y la ventana la ha elegido el duefio.

Por otra parte, la Comisién de Vivienda del Estado de Sonora (COVES) indica en las
caracteristicas del programa que la vivienda existente en el predio debe ser de
material -entiéndase aquel que no sea de desecho, ni madera, ni bajareque® (COVES,
Gobierno del Estado de Sonora 2015-2021, s.f.). Sin embargo, en la Colonia
Mediterraneo se pudo constatar que el programa se operd de manera distinta, pues los
sujetos de apoyo eran solamente aquellas personas que no contaran adn con
construcciéon de material permanente en su predio. De acuerdo con la mecéanica
instrumentada, las personas interesadas debian hacer su registro en la comisaria y
abonar una cantidad de $4,000MX (aproximadamente $220USD), que correspondia al

Requisitos para solicitar el apoyo: Contar con vivienda propia (titulo de propiedad o constancia de posesion o carta de
asignacion), identificacion oficial (INE/IFE/Pasaporte vigente), comprobante de domicilio (agua o luz, vale comentar que
en la Colonia Mediterraneo alin no existe suministro de energia eléctrica), aportacion del beneficiario del 10% del valor
de la construccion y no haber recibido apoyo o subsidio federal en los dltimos 5 afios (COVES, Gobierno del Estado de
Sonora 2015-2021, s.f.).
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10% del valor de la obra. El resto fue subsidiado. Se pudieron identificar 13 cuartos
rosas aparentemente concluidos, uno de los cuales estaba deshabitado. Se
observaron otras construcciones en proceso, desde firmes de la cimentacion hasta
algunos a los que Unicamente les faltaba el techo. Verbalmente se informoé en las
oficinas de la comisaria que se habia autorizado la construccién de 30 cuartos y que

se habian entregado 17.

De acuerdo con la informacion proporcionada por los 4 beneficiarios entrevistados®, el
tiempo que pasé desde que entregaron el dinero hasta que recibieron la construccion
concluida vari6 de los 2 a los 8 meses, sin que conocieran la razon de la diferencia en
tiempos. En uno de los casos se entregé la obra sin pintar. Actualmente la
construcciéon de estos cuartos estd detenida por supuestos problemas con el
contratista. Los cuartos rosas son el segundo tipo de mejora a la vivienda que se

considera en el estudio.

Fig. N° 8ay 8b. Cuarto rosa en Bahia de Kino Viejo

Los cuartos rosas o estrategia “Un cuarto mas” de la Secretaria de Desarrollo Agrario,
Territorial y Urbano (SEDATU) tienen como meta reducir las probabilidades de violencia hacia

la mujer relacionado con las condiciones de hacinamiento.

Fuente: Archivo del proyecto PBH2017, fecha de captura 23 de septiembre de 2017

Una propuesta para el analisis de los Cuarto Rosa de SEDATU 2017 y cuartos de
ampliacién del PDZP 2015, desde un enfoque de capacidades y desarrollo

humano

* se aplicaron los instrumentos descritos mas adelante en este documento en septiembre de 2017. Dado que el
objetivo de los instrumentos era conocer qué tan adecuada era la vivienda para las familias beneficiadas, no se
incorporaba informacién con respecto a los tiempos de ejecucion de la obra. Esta informacién y otra relacionada con el
proceso que siguieron para la gestion de su cuarto se obtuvo mediante entrevista informal mientras se realizaba el
levantamiento de la casa. Se considera pertinente elaborar un segundo instrumento, entrevista semiestructurada, para
aplicar a la muestra seleccionada.
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La propuesta aqui descrita refiere a un ejercicio que actualmente se encuentra en
proceso y en fase de disefio y prueba de instrumentos. Tiene como antecedente el
trabajo de investigacién postdoctoral “Satisfaccion y percepcion de la calidad de
experiencia de vida. Estrategias de mejora de la vivienda y del entorno inmediato en
Kino Viejo, Sonora” desarrollado de enero a diciembre de 2015. Dicha investigacion
tuvo como objetivo principal identificar las practicas y estrategias que residentes de
diversos sectores de Bahia Kino Viejo llevan a cabo en aras de acceder a distintos
recursos -suelo, vivienda, servicios- para mejorar su experiencia de habitar el lugar. El
abordaje general se realiz6 desde enfoques del bienestar subjetivo®, en tanto que, por
una parte, la libertad de eleccién constituye un elemento fundamental del desarrollo de
las capacidades, y por otra, es mediante el proceso de reconocimiento personal, de
valoraciones sobre nuestro pasado, sobre el momento actual y sobre lo que se desea
para el futuro, que las personas orientamos nuestras practicas. Los instrumentos para
conocer las estrategias que los informantes desarrollaban para mejorar su barrio y
vivienda se disefiaron bajo la premisa de que la subjetividad configura y estructura
nuestra constitucion del mundo y permite la afirmacion propia y la orientacion de las
relaciones sociales mediante la valoracion de las capacidades fundamentales para el
desarrollo y bienestar de las personas. Estas capacidades referian a las oportunidades

sociales, a los factores de apropiacion y a los escenarios sociales (PNUD-Chile, 2012).

El principal instrumento fue la entrevista semi-estructurada acompafiada de la
elaboracion de croquis de recorrido cotidiano, con la intencion de establecer una
relacion con los procesos de apropiacién y de construccién de sentido del lugar. Se
esperaba que el croquis mostrara informacion relevante con respecto a la valoracion y
al nivel de apropiacién de los espacios de la localidad. Sin embargo, a pesar de que
todas las personas accedieron a contestar la entrevista, algunas se excusaron con
respecto al croquis, argumentando que no sabian o no podian dibujar. Esto ocurrié con

las personas de mayor, pero en contraste, sus entrevistas fueron las detalladas.

Uno de los hallazgos del trabajo anterior fue que entre las estrategias de mejora del
barrio y de la casa se encontraban: 1. Las asociaciones a grupos politicos, 2. La
conformacion de redes vecinales lideradas por mujeres, 3. La busqueda de vinculos

con promotores o agentes institucionales o del servicio publico (representantes de la

® Se entiende el bienestar subjetivo como la valoracion afectiva y cognitiva que las personas hacemos en cuanto a la
satisfaccién, realizacion y propoésito de nuestras vidas. La subjetividad se constituye a partir de emociones,
valoraciones, percepciones y representaciones sobre nosotros mismos y sobre los demas (OECD, 2013; PNUD Chile,
2012).
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Secretaria de Desarrollo Social, SEDESOL; operadores municipales del servicio de

agua o del suministro eléctrico).

La Colonia Mediterraneo recién acababa de formarse a partir de la asignacion de lotes
a personas que cumplian con los requisitos indicados por la comisaria: no contar con
casa o terreno propio, ser parejas jovenes o madres/padres solteros con dependientes
economicos. Una parte de los lotes fue asignada a las personas que fueron reubicadas
del asentamiento irregular que colindaba con el recién inaugurado (septiembre de
2017) Parque (turistico) Kino Magico. Fue en este nuevo fraccionamiento donde se
identificd la mayor cantidad de apoyos derivados del PDZP 2015: entrega de material
para que las personas construyeran su casa, habilitacion de techos de fibrocemento,
construccion de cuartos de 3.00 x 3.70 metros, fabricacién de firmes de concreto,
estufas y bafios ecolégicos.® Debido a esta circunstancia y a que llamaba la atencién
el hecho de que desde la municipalidad se hubiera promovido una urbanizacion que
no contaba con servicios ni infraestructura basica es que se eligi6 como caso de
estudio para analizar la pertinencia de las acciones de dos programas publicos,

especificamente el cuarto rosa y el cuarto de ampliacion del PDZP.

Se utilizaron como referente las siete caracteristicas que el Programa Habitat de las
Naciones Unidas sefiala como minimas para una vivienda apropiada o adecuada
(ONU-HABITAT, 2010): 1. la seguridad en la tenencia, 2. la disponibilidad de servicios,
3. la asequibilidad, 4. la habitabilidad, 5. la accesibilidad, 6. la ubicacién adecuada y 7.

la adecuacion cultural.

La seguridad en la tenencia se asumidé como existente, en tanto un requisito para ser
beneficiario de alguno de los apoyos para la mejora de la vivienda es la tenencia legal
del predio. Lo mismo para la accesibilidad, ya que podria asumirse que todos los
beneficiarios se encuentran en condicion de carencia de vivienda como requisito para
solicitar los apoyos de subsidio. Sin embargo, como parte del andlisis de la
accesibilidad se consideraron otros aspectos, como el acceso o la apropiacion de la

tecnologia constructiva.

Se disefié una ficha de registro con informacidén general sobre la vivienda -que en la
mayoria de los casos identificados se reducia al cuarto subsidiado. Esta ficha permite
identificar la disponibilidad de servicios, la ubicacion y la calidad de los materiales de la

vivienda, incluyendo aquéllos de construcciones adicionales al cuarto subsidiado. Se

® De las estufas y bafios ecolégicos no ha sido posible verificar su procedencia.
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acomparfia de un levantamiento fotografico y arquitecténico completo de lo existente en

el predio. Se toma nota y registran las condiciones de calidad de los materiales.

La asequibilidad, y las valoraciones de los residentes sobre la ubicacion y la
adecuacion cultural a partir del bienestar que la casa les ha proporcionado se
recuperan mediante un cuestionario. Sin embargo, en la aplicacion de prueba piloto
del instrumento’ resultd evidente que alguna informacién no era requerida en el
formato de encuesta, aunque resultaba valiosa para el andlisis. Por lo regular estos
datos salian a la luz mediante la platica informal que antecedia o precedia a la
aplicacion de la encuesta o mientras se realizaba el levantamiento arquitecténico o
fotografico. Se trataba de informacion referente a los tiempos de construccion de sus
cuartos subsidiados, que reportaban como muy largos, en comparaciéon con los
tiempos de autoconstrucciéon que habian tenido sus otras habitaciones, o bien, con el
desconocimiento sobre como se elegia a quién se beneficiaria primero, las razones
por las cuales la obra estaba detenida, o la incertidumbre de si les retirarian el apoyo a
las personas que adelantaban la autoconstruccion de un cuarto durante la espera de la
construccién del cuarto subsidiado. Del proceso de gestién del apoyo para mejora a la
vivienda so6lo sabian que debian “apuntarse en la comisaria y entregar muchaos,
muchos papeles”. Aunque existe una avecindada “encargada de los albafiiles” para la
construccién de los cuartos rosa -la Unica de las dos estrategias de mejora de vivienda
gue actualmente se promueve en Bahia de Kino- se nos indicaba que sélo sabian que
habia problemas con el arquitecto o el proveedor. La avecindada encargada se

excuso, un dia por cuestiones de tiempo y otro de salud, a brindar una entrevista.

Aungue en el tono de los informantes no se evidenciaba, ni manifestaban abiertamente
un alto nivel de desconfianza, si era evidente el malestar causado por la incertidumbre.
Se tomo nota de estas observaciones al calce del formato de encuesta para verificar el

disefo del instrumento.

Por ultimo, se propone analizar la habitabilidad a partir de dos instrumentos
complementarios. El primero es la ficha de registro de la vivienda con los
levantamientos fotograficos y arquitectonicos. El segundo es un cuestionario para

evaluar confort térmico adaptativo disefiado e instrumentado por Gomez Azpeitia, Ruiz

7 se aplicé en 8 ocasiones distribuidas de la siguiente manera: A dos informantes residentes de la misma casa el dia 9
de septiembre de 2017, a cuatro informantes de 3 casas distintas el dia 22 de septiembre y a dos informantes de dos
viviendas distintas el dia 23 del mismo mes. Total de informantes: 8, total de viviendas: 6.

Por otra parte, se charlé6 de manera informal con varios avecindados del asentamiento, sobre todo para poder ubicar
los cuartos rosas que estuvieran concluidos. Se tuvo contacto con varias mujeres que hicieron la solicitud de apoyo
para la construccion del cuarto rosa, pero que aun no reciben respuesta y con otras a las que se les inicio la obra, pero
aun no se concluye, a pesar de que hace meses se inici6. No incluyé a este grupo en la muestra para aplicacion de
instrumentos, ya que no seria posible aplicar alguno de ellos, como el de habitabilidad de la vivienda.
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Torres, Bojérquez y Romero (2007) y que ha sido validado en trabajos posteriores por
otros autores (Marincic et al, 2012). Sélo se agregé al cuestionario el lugar de origen
del informante y el tiempo de residencia en Bahia de Kino. Se eligio el enfoque del
confort térmico adaptativo porque considera los ajustes en los organismos y las
modificaciones que las personas realizan en su ambiente térmico para reducir la
incomodidad y la tensién fisioldgica. Algunos ajustes son acciones conscientes:
postura, horario y nivel de actividad, tipo de ropa, ventilacién, movimiento de aire y
temperatura. Los ajustes fisiol6gicos suelen ser inconscientes como leves temblores
musculares y la sudoracion. Al tratarse de un enfoque adaptativo el estudio se realiza
en el habitat, se considera a la persona como un receptor activo que busca el confort
térmico y el modelo de adaptacién atiende aspectos fisiol6gicos, psicoldgicos y

conductuales (Gomez Azpeitia et al., 2007).

En la propuesta de analisis de los cuartos subsidiados por los programas publicos
antes mencionados, el instrumento para evaluar el confort térmico adaptativo recupera
informacion sobre la sensacion térmica de los ocupantes de los cuartos, pero también
sobre sus expectativas y adecuaciones para el control térmico (uso de ventiladores o
aires acondicionados, abrir la ventana), asi como datos de variables ambientales al
interior de la vivienda, como la temperatura de bulbo seco, la humedad relativa, la
velocidad del viento y la temperatura promedio de la envolvente. Estos Ultimos datos
permiten calcular si la habitacion esta transmitiendo calor a sus ocupantes o viceversa.
También es posible identificar el nivel de tolerancia que las personas refieren a

variables como la temperatura, la humedad o las corrientes de viento.

Este instrumento debe aplicarse durante la temporada mas calida y la mas fria del
afio. Para el caso de Bahia de Kino se recomendaron los meses de agosto y de enero.
No fue posible hacer pruebas, sino hasta el mes de septiembre debido a condiciones
climatolégicas inesperadas (tormentas tropicales y alertas de huracanes). Se aplicara

instrumento revisado en enero y junio de 2018.

El levantamiento detallado del predio y la vivienda permite establecer relaciones sobre
la influencia de la vegetacion exterior o la orientacion de los espacios habitables en las
condiciones de confort térmico al interior de la habitacion. Por ultimo, el levantamiento
arquitecténico sumado a lo reportado por el informante permite relacionar cuestiones

como la suficiencia de los espacios, en cuanto a dimensiones y calidad esperada.
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Hallazgos preliminares e insumos para el ajuste de instrumentos y alcances del

trabajo

Del ejercicio de aplicacion de instrumentos desarrollado durante el mes de septiembre
se desprenden aprendizajes varios. Lo primero ha sido la dificultad para identificar a
los beneficiarios de mejora a la vivienda, al no contar, por el momento, con un padrén
oficial. En los cuartos 3.00 x 3.70 del PDZP se ha observado que en algunos casos
fueron modificados (sustituciéon de techumbre de lamina por vigueta y casetéon y
aplicacion de enjarres), lo cual dificulta su identificacién en campo. Sin embargo, deja
abierta la posibilidad de dar seguimiento a estas mejoras. Se ha planteado la intencion
de hacerlo a partir del primer contacto con el grupo de informantes del mes de

septiembre.

Por otra parte, la escasa informacion brindada en la comisaria ha sido confusa: han
llamado a los cuartos rosa, pies de casa (aunque solamente cuentan con la
preparacion eléctrica), mientras que a las habitaciones 3.00 x 3.70 de tres muros, les
llaman el cuarto rosa. Lo que, en principio, ocasion6 confusiéon tanto entre los

informantes como entre el equipo que recupera informacién en campo.®

Asimismo, ha sido evidente la evasion para brindar informacion por parte de posibles
informantes clave, tales como la avecindada a cargo del contacto directo con los
albafiles que fabrican los cuartos rosas y otras lideresas fundadoras del asentamiento.
A la par, la incertidumbre a la que se han enfrentado tanto quienes ya cuentan con su
habitacion subsidiada como quienes siguen esperando que se les concluya, propicia
un ambiente tenso en la comunidad. Suponemos que esta es una situacion reciente,
gue no guarda relacion directa con los subsidios otorgados en 2015 (el cuarto 3.00 x
3.70 del PDZP) y habremos de ver la evolucién de este escenario cuando se regrese a
campo en enero de 2018.° Es probable que debido a esta situacién solamente se
consideren en la muestra las viviendas del estudio piloto. Aunque idealmente deberian
considerarse habitaciones con distintas caracteristicas, por ejemplo: Cuarto rosa
Unicamente y cuarto del PDZP Unicamente, para contrastar con cuartos con

modificaciones en su envolvente.

Bl equipo en campo lo integra una investigadora responsable del estudio y 3 estudiantes del noveno semestre de la
licenciatura en arquitectura, dos de los cuales desarrollan su proyecto de fin de carrera con una tematica alusiva al
caso de Bahia de Kino Viejo. También se cuenta con la colaboracién de un investigador titular del Departamento de
Arquitectura y Disefio de la UniSon, especialista en andlisis de confort térmico adaptativo.

° Habria de considerarse un par de visitas intermedias al asentamiento para mantener contacto con los actuales
informantes.
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Por otra parte, se observé que cerca de la mitad de los avecindados interesados en
colaborar -asisten a la misma congregacion religiosa.'’ Es probable que existan redes
de solidaridad que tienen su origen en esta asociacion y que han repercutido en las
mejoras de sus viviendas. Los instrumentos aplicados no recogen informacion de este
tipo (alusivas a redes de solidaridad), y aunque parecen ser un instrumento viable para
evaluar si la habitacién proporcionada es congruente con las cualidades de una
vivienda apropiada o adecuada, es aln insuficiente para evaluar repercusiones en el
bienestar y la expansion de capacidades para el desarrollo humano. Una propuesta es
aplicar el instrumento de entrevista semi-estructurada que se aplicé en el trabajo que
precede a este ejercicio. Dos de las mujeres entrevistadas en 2015 viven en la Colonia
Mediterraneo, pero en las dos visitas de septiembre de 2017 no fue posible agendar
una cita con ellas para aplicar la nueva bateria de instrumentos. Esta es una segunda
razon para considerar acotar el estudio a una muestra mas pequefia, en tanto que el

periodo con el que se cuenta para realizacion del estudio es de 12 meses.*

Una situacion que llamo la atencién es que las personas que participaron como
informantes en la prueba piloto expresaron un saber sensible sobre las condiciones
ambientales de su entorno y algunas caracteristicas del disefio de sus viviendas. Por
ejemplo, solicitaron que las ventanas se ubicaran de manera distinta a la considerada
en el proyecto original para poder contar con ventilacion cruzada (noreste-
surponiente), “para cuando se va la luz” o “porque no alcanza la luz en verano, no da
vuelta el ventilador”, o para evadir los vientos del poniente y norponiente que son los
gue “traen mucho polvo”. También fue frecuente observar que a la mayoria de los
cuartos -incluyendo aquellos en los que no se aplicaron instrumentos- se les habia
adosado una techumbre a base de lamina galvanizada, palma, cartén o madera de
desecho que hacia las veces de espacio comin y para realizar la mayoria de las
actividades durante el dia: preparar alimentos, cocinar, elaborar algin producto para la
venta, o hacer la tarea escolar, ya que el cuarto subsidiado suele utilizarse como
dormitorio familiar (en todos los casos donde se tuvo acceso a la vivienda, esa era la
Unica recamara y era compartida por todos los miembros de la familia). En algunos se
observo que la techumbre adosada era envuelta por una malla fina con la intencién de

mantener fuera los mosquitos (zancudos, jejenes).

% No se incorporaron todos los avecindados que manifestaron interés en participar ya que la mayoria contaba con
cuartos aln en proceso de construccion.

" E| proyecto ha recibido apoyo del Programa para el Desarrollo del Profesorado en México (PRODEP) en la
convocatoria 2017, tiene una vigencia de julio de 2017 a junio de 2018.
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Los ocho informantes se manifestaron satisfechos con sus cuartos, aunque solamente
una de ellas indico que era fresco. Todos sefialaron que era muy caliente en verano,
intolerable si no se contaba al menos con ventilador. Dos informantes expresaron
problemas de inundacidn recientes, mientras que el resto se sentia muy satisfecho con
la ubicaciéon porque “estd en alto y aqui no se inunda” a diferencia de las zonas
cercanas al muelle. Con respecto a las distancias y traslados, seis personas indicaron
gue solamente se movilizan caminando y fueron las mujeres de mayor edad quienes

reportaron mayores tiempos de caminata, “buscando la sombra”.

Se mantiene la premisa de trabajo derivada de investigaciones anteriores y que dio pie

a la propuesta expuesta en este documento:

La vivienda y el barrio son los escenarios sociales inmediatos a las personas.
Cuando las cualidades del disefio de las viviendas son congruentes con el medio
ambiente y sus usuarios, cuando éstas son emplazadas en un tejido urbano
heterogéneo que reduce la necesidad de movilidad y los mecanismos de acceso a
su financiamiento son los adecuados, se favorecen otros ambitos del desarrollo de
las capacidades que repercuten positivamente en el bienestar de las personas.
Sumado a los ahorros de gasto energético, [...] aspectos como la liberacion de
tiempo para dedicar a actividades personales -como podria ser aprender algin
oficio, pertenecer a un grupo religioso o red de apoyo social- [...], al cuidado de la
familia o incluso a la participacion en la educacion formal de los hijos, pueden
favorecerse por las caracteristicas de la vivienda y su emplazamiento (Yanes
Ordiales y Ochoa de la Torre, 2015).
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Resumen

En el crecimiento y expansion de las ciudades de México se observa una fragmentacion del
territorio, que conllevan a la ocupacion de espacios fuera de la ciudad central y obligando a la
poblacién a trasladarse para satisfacer sus necesidades basicas. Un sistema de transporte publico
eficiente debe satisfacer las necesidades de movilidad de la poblacion. El objetivo del presente
trabajo es analizar el proceso de planeacion del sistema de transporte publico en la Zona
Metropolitana de Toluca para determinar si se satisfacen las necesidades de movilidad urbana.

Palabras clave: movilidad, planeacion, sistema de transporte.

Abstrac

In the growth and expansion of the cities of Mexico there is a fragmentation of the territory that lead
to the occupation of spaces outside the central city, and force the population to move to meet their
basic needs. An efficient public transport system must meet the mobility needs of the population.
The purpose of this paper is to analyze the planning process of the public transport system in the
Metropolitan Area of Toluca to determine if the needs of urban mobility are met

Keywords: mobility, planning, transport system
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Introduccion

Durante las dltimas cuatro décadas, el proceso de urbanizaciébn en México ha tenido
consecuencias muy marcadas, particularmente en la concentracién de la poblaciéon en
diversos puntos estratégicos del territorio, resultando que varias ciudades empiezan a
presentar problemas graves de sobrepoblacion, que trascienden en la cuestién de la
demanda de suelo habitacional y de los servicios publicos en espacios localizados en la

periferia de las zonas metropolitanas.

El crecimiento, expansién y fragmentacién de la mancha urbana provoca problemas de
urbanizacion, apreciando nuevos agentes sociales que se apropia y produce el medio
fisico construido, caracterizando un crecimiento y expansion urbana de las ciudades de
manera desordenada y descontrolada, resultado de la ocupacion de espacios alejados de
la ciudad central, incluso areas y zonas inadecuadas que impiden un desarrollo éptimo u
ordenado. Uno de los principales problemas que se ha derivado de este fenémeno
territorial es el crecimiento demogréafico en estas zonas periféricas que, como
consecuencia, ha provocado una mayor complejidad en el desplazamiento de un lugar a

otro

En este sentido, la movilidad urbana se ha vuelto un fendmeno cotidiano de la poblacion
para satisfacer sus necesidades de empleo, educacion, salud, comercios, servicios y
recreacion, entre otros. La necesidad de sistemas de transporte eficiente es quizas el reto
mMAas importante para los sectores publico y privado, particularmente en aquellas zonas
que se han desarrollado fuera de todo esquema formal y sin una planeacién urbana

acorde a los nuevos procesos territoriales y sociales.

Conforme a lo anterior, el objetivo del presente trabajo es identificar y analizar los
instrumentos que se operan en el proceso de planeacion del sistema de transporte publico
en la Zona Metropolitana de Toluca, a fin de determinar si se satisfacen las necesidades

de movilidad urbana de la poblacion.
Metodologia

Para el desarrollo de la investigacién se utiliz6 el método deductivo con una vision
sistémica, a efecto de derivar un proceso metodol6gico consistente en el analisis, la
derivacién y descripcién de las variables conceptuales del fenbmeno, la construccion de
un modelo metodoldgico para, finalmente, aplicarlo a un caso empirico. El primer paso fue

analizar bibliografia especializada en areas del conocimiento relacionadas con el proceso
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de urbanizacion, metropolizacion y movilidad urbana, a fin de identificar los principales

variables conceptuales del fendmeno de estudio.

El analisis se centra en el caso de la Zona Metropolitana de Toluca, caracterizando y
delimitando su configuracion territorial, tomando en consideracion al municipio de Toluca
como ciudad central y los deméas municipios como ciudades intermedias. Para el analisis
del proceso de planeacion del sistema de transporte publico, se identificaron los
instrumentos y procesos administrativos que se operan en el Estado de México, a efecto
de identificar las deficiencias que se presentan en la satisfaccion de las necesidades de
movilidad de la poblacién, particularmente de aquellas localizadas en la periferia de la

Zona Metropolitana de Toluca.
Variables conceptuales de andlisis

En el presente apartado se analizan las variables conceptuales para entender el
fendmeno de estudio, relacionado con el proceso de movilidad urbana en la Zona

Metropolitana de Toluca.
Urbanizacion

De acuerdo a Castells (1999), la urbanizacion es la constitucion de formas espaciales
especificas de las sociedades urbanas, caracterizadas por la concentracion de
actividades en un espacio restringido; se refiere entonces al proceso a través del cual una
porcion significativamente importante de la poblacion de una sociedad se concentra en un
cierto espacio, el cual crea aglomeraciones funcionales. Estas aglomeraciones generan
nuevos problemas de organizacion de la vida en la ciudad y por tanto repercuten en el
bienestar de los habitantes y en las diferentes actividades que generan nuevos procesos

de distribucion espacial del territorio.

Por su parte, Zoido y otros (1999), sefialan que el término urbanizacion recoge otra
situacion morfoldégica y socialmente distintas, aunque con los mismos rasgos de
homogeneidad y aislamiento; en este sentido proliferan también urbanizaciones formadas
por viviendas costosas, edificadas en grandes parcelas ajardinadas, asi como otras
urbanizaciones de rasgos intermedios. Asimismo, sefialan que es la evolucién que
registra el suelo rustico al transformarse en urbano, los asentamientos de cualquier clase
en su crecimiento e incluso el conjunto de la sociedad al adoptar comportamientos y usos

asociados comunmente al hecho urbano.
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Schteingart (1988) menciona que el crecimiento urbano ha sido una consecuencia de los
procesos de concentracidn demografica y econdmica; han aparecido en la escena urbana
nuevos mecanismos y agentes sociales que han afectado la produccion y apropiacion del
medio construido, asi como la estructuracién del espacio en su conjunto, incidiendo de
manera diferenciada en los diversos grupos que conforman la sociedad, derivado de la
urbanizacién que se caracteriza por un crecimiento de la sociedad de manera
incontrolada, esto se refleja en la ocupacion de areas y zonas inadecuadas para un
desarrollo 6ptimo y un ordenamiento del territorio y una gran problemética de tipo

habitacional y con ello una gran demanda de suelo.

Bajo el punto de vista de Unikel (1978), el proceso de urbanizacién se manifiesta
notoriamente en la concentracion masiva de la poblacion y de las actividades econdémicas
en las ciudades, es por esto que diversos problemas se van asociando a este fenémeno
que repercuten en gran parte de poblacién, principalmente en las poblaciones de bajos
ingresos que hoy en dia se aprecian bajo la forma de marginalidad, exclusién social,

cuestiones economicas, asi como en la politica.

Conforme a estos planteamientos, podemos sefialar que en el proceso de urbanizacion se

identifican los siguientes componentes y procesos:

- Se registra la transformacion del suelo rustico en urbano, adoptando comportamientos

y usos asociados al hecho urbano.
- Un espacio territorial que se manifiesta y se constituye en diversas formas espaciales.
- Se observa la concentracion de poblacion en espacios geograficos y territoriales.

- La interaccion de la sociedad en el territorio determina y modifica las formas

espaciales.

- El crecimiento urbano ha sido una consecuencia de los procesos de concentraciéon

demogréfica y econdmica.

- Se observa una ocupacion de areas y zonas inadecuadas para un desarrollo 6ptimo y

un ordenamiento del territorio.

Todos estos procesos conllevan a diversos problemas que repercuten en gran parte de
poblacidn, principalmente aquellos sectores de bajos ingresos, que hoy en dia se aprecian

bajo las formas de marginalidad, exclusion social, cuestiones econémicas y en la politica.

Metropolizacion
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El fendmeno de metropolizacién responde a las relaciones entre una ciudad central y su
influencia en localidades de la regidén adyacente, que podrian 0 no estar conurbadas con
dicha ciudad central (SAHOP, 1978). Las zonas metropolitanas se definen como la
extension territorial que incluye a la unidad politico administrativa que contiene a la ciudad
central, y a las unidades politico administrativas contiguas a ésta que tienen
caracteristicas urbanas, tales como, sitios de trabajo o lugares de residencia de
trabajadores dedicados a actividades no agricolas, y que mantienen una interaccion
socio-econdmica directa, constante e intensa con la ciudad central y viceversa (ONU,
1966).

Las zonas metropolitanas se conforman cuando una ciudad, independientemente de su
tamafo, rebasa su limite territorial politico administrativo para conformar un area urbana
ubicada en dos 0 mas municipios; en otras palabras, la metropolizacién de una ciudad
tiene lugar cuando, en un proceso de expansion, utiliza para el desarrollo urbano suelo
gue pertenece a uno 0 mas municipios en los cuales se ubica la ciudad central (Sobrino,
2003). Asi, las zonas metropolitanas son conjuntos urbanos en donde méas de una
autoridad toma decisiones sobre su crecimiento, ordenacion, organizacion y
equipamiento. Agrupan a municipios que comparten una cierta situacion, pero que tienen
por lo general capacidades y recursos diferentes para atenderla, asi como organizaciones
distintas e inclusive, tiempos de administracion diferentes (SEDESOL/ CONAPO/INEGI,
2008).

En este sentido, y dadas estas definiciones, el proceso de metropolizacion es un proceso
que se desarrolla en todos los espacios territoriales de México y se dirigen a caracterizar
a aquellas Zonas Metropolitanas que, en el conjunto de dos 0 mas municipios, donde se
localiza una ciudad de 50 mil o mil habitantes, presentan una area urbana, funciones y
actividades que rebasan el limite del municipio que originalmente la contenia,
incorporando como parte de si misma o de su area de influencia directa a municipios
vecinos, predominantemente urbanos, con los que mantiene un alto grado de integracién
socioecondmica; se incluye ademas a aquellos municipios que por sus caracteristicas
particulares son relevantes para la planeacion y politica urbanas (SEDESOL/
CONAPO/INEGI, 2008).

Para el caso Mexicano, la triada SEDESOL-CONAPO e INEGI (2008), identifica la
existencia de 56 zonas metropolitanas, las cuales presentan una caracteristica comun,

que es el numero de poblacion existente en un territorio. Sin embargo, para el caso del
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presente andlisis interesa abordar de manera particular el proceso de segregacion de las
nuevas actividades econémicas en estas grandes zonas metropolitanas y el proceso de
ocupacion del territorio, cuyo resultado comun son las necesidades de movilidad urbana

para satisfacer las necesidades de empleo, educacién, salud y recreacion, entre otros.
Movilidad

Para Mataix, 2010, movilidad es la capacidad de moverse o recibir un movimiento. El
objeto de la movilidad, es el movimiento de todas las personas y también de las
mercancias, independiente del medio que utilicen para desplazarse a pie, en trasporte
publico, en automovil, en bicicleta, entre otros. Movilidad, es una estrategia que utilizan
las personas para organizar su actividad diaria y tiene como objeto principal conseguir la
mayor eficiencia en el uso de las distintas infraestructuras del transporte (Ministerio de
Fomento, Encuesta de movilidad de las personas residentes en ESPANA- MOVILIA:
Mataix, 2010).

La movilidad es indispensable desde un punto de vista econémico y social. Es una
condicion clave de acceso al mercado laboral, a una vivienda, a la educacion, a la cultura,
el ocio, a la familia, todo ello implica el derecho a la movilidad. La movilidad se transforma
crecientemente en un factor en la vida cotidiana de las personas, los tiempos y los lugares
de la movilidad cobran mayor importancia: el transporte requiere ser el mas conveniente,
el mas economico. El andlisis de la movilidad tiene un especial valor con relacion a las
ciudades, frecuentemente relacionadas con el trafico y con la finalidad de promover
alternativas de transporte que, manteniendo la movilidad reduzcan sus inconvenientes y
mejoren su eficacia energética, ambiental, social y econdmica. La determinacion de que la
parte de la movilidad corresponde a cada modo de transporte puede tener consecuencias
incluso en las politicas ambientales, econdémicas y de bienestar social (Zoido, De la Vega,
Morales, Mas y Lois, 1999).

La movilidad urbana, es un medio, para permitir a los ciudadanos, colectivos y empresas
acceder a la municipalidad de servicios, equipamiento, y oportunidades que ofrece la
ciudad (Mataix, 2010). El objeto de la movilidad urbana es el movimiento de las personas
(también de las mercancias), de todas las personas, independientemente del medio que
utilicen para desplazarse: a pie, en transporte publico, en automavil, en bicicleta, etc. Esta
caracteristica hace que la movilidad sea un término mucho mas amplio, en cuanto a su
objeto de estudio e intervencion, que transporte o trafico, términos que, a menudo se

utilizan errbneamente como sinénimos de movilidad (Mataix, 2010).
Vol. Xll- Agosto 2018 - pp.160-174 — Resultados de investigaciones — Proyeccion

165



ISSN 1852 - 0006
Vol. X/l | agosto 2018

ffyl.uncuyo.edu.ar/revista-proyeccion

ICa

torial en la Politi

T

t

erspectivas del Uraenamiento lerri

del Ord '

DY), perspec

2

ceil@n

ESTUDIOS GEQGRAFICDS ¥ DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Py

Jiménez Sanchez; Calderén Maya, Campos Alanis |Planeacién del sistema de transporte publico en la Zona

Metropolitana de Toluca

En este sentido, términos como transito, transporte e incluso accesibilidad, son comunes
cuando se habla de movilidad, cada uno de ellos encierra conceptos, ideas y hasta
ideologias distintas lo que hace necesaria su distincion en pro evitar que se confundan
entre si (Avellaneda, 2007). Transporte se refiere exclusivamente al sistema de medios
mecanicos que se emplea para trasladar a personas y mercancias, y solo es una
estrategia mas para posibilitar la movilidad urbana, y el objeto del trafico, es basicamente

la circulaciéon de vehiculos motorizados.

La movilidad de los ciudadanos guarda una estrecha relacién con la estructura urbanay la
organizacién funcional del territorio sobre el que se desplazan (Avellaneda, 2007). De la
distribucion de las funciones que se de en una ciudad dependera en buena medida de las
pautas de la movilidad de sus habitantes. El concepto de movilidad destaca frente a los de
transito y transporte en tanto que permite una aproximacién mucho mas amplia a la

comprension del fenémeno objeto de estudio.
Transporte

El funcionamiento de las areas urbanas a lo largo de la historia no podria entenderse sin
la continua movilidad de su poblacién o de una amplia variedad de objetos que los
diferentes sistemas de transporte han sido capaces de llevar de un lugar a otro. El
transporte se refiere exclusivamente al sistema de medios mecanicos que se emplea para
trasladar a personas y mercancias, y solo es una estrategia mas para posibilitar la
movilidad urbana, y el objeto del trafico, es basicamente la circulacion de vehiculos

motorizados (Miralles, 2002).

Por su parte, el transporte urbano es el conjunto de medios utilizados para desplazar
personas 0 cosas en espacios intensamente ocupados, una ciudad o una aglomeracion
urbana. Los medios de transporte urbano han mejorado en rapidez, comodidad y nimero
hasta el presente (Zoido, De la Vega, Morales, Mas y Lois, 1999). Para (Molinero y
Sanchez, 2005), los medios de transporte urbano de pasajeros son definidos de varias
formas, siendo estos interdependientes entre si. Un medio puede ser clasificado en
funcién de la tecnologia utilizada, Unicamente aun cuando también se tomen en cuenta

las caracteristicas del derecho de via y su tipo de operacion.

De acuerdo a Molinero y Sanchez (2005), los diferentes medios de transporte urbano
pueden ser clasificados por el tipo de servicio que prestan o por el tipo de volumen de
viajes que manejan, derivando tres tipos de medio de transporte:
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= Transporte privado, el cual se presenta en vehiculos operados por el duefio de la
unidad, circulando en la vialidad proporcionada, operada y mantenida por el Estado.
Entre estos medios de transporte se encuentran: el automovil, la bicicleta, la

motocicleta y el peaton.

= Transporte de alquiler, el cual puede ser utilizado por cualquier persona que pague
una tarifa en vehiculos proporcionados por un operador, chofer o empleado,
ajustandose a los empleos de movilidad del usuario. Entre estos servicios se
encuentran los taxis, los servicios de respuesta a la demanda y en algunos casos los

servicios de colectivos.

= Transporte publico, los cuales son sistemas de transportacién que operan con rutas
fijas y horarios predeterminados y que pueden ser utilizados por cualquier persona o

cambio del pago de alguna tarifa previamente establecida.

Entre estos medios de transporte, se pueden diferenciar los transportes privados, de
titularidad particular, y los transportes publicos, aunque también se clasifican segun su
capacidad y el tipo de itinerarios que realizan como transportes individuales y colectivos.
Al respecto, el sistema de transporte publico es parte indispensable para el buen
funcionamiento de una ciudad: su operacion influye directamente sobre el conjunto de
actividades que se desarrollan al interior de cualquier zona urbana, lo cual incide en la
calidad de vida de los habitantes. El transporte publico cumple un papel importantisimo
dentro de una ciudad al conectar e integrar las funciones que se desarrollan en el interior
de ésta, mediante la movilizacion de personas y bienes, lo que hace posible la

especializacion de las actividades y de los usos de suelo (Torres, 2007).

Las diferencias que existen entre el medir de transporte y otro se puede establecer a partir
de tres caracteristicas principales: el tipo de derecho de via, tipo de tecnologia utilizada y
el tipo de servicio. Complementando ello, Molinero y Sanchez (2005), un sistema de

transporte se compone principalmente de tres elementos fisicos, siendo estos:

- Vehiculo. Son las unidades de transporte y normalmente su conjunto se describe como
parque vehicular en el caso de autobuses y trolebuses, y de quipo rodante para el caso

del transporte férreo.

- Infraestructura. Esta compuesta por los derechos de via en que operan los sistemas de
transporte, sus paradas y/o estaciones, ya sean éstas terminales, de trasbordo o

normales, los garaje, depdsitos encierros o patios, los sistemas de control, tanto de
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deteccion del vehiculo como de comunicacién y sefializacion y los sistemas de

suministro de energia.

- Red de transporte. Esta compuesta por las rutas de autobuses, los ramales de los
sistemas colectivos y minibuses y las lineas de trolebuses, tren ligero y metro que

operan en una ciudad.

Asi, la movilidad de los ciudadanos guarda una estrecha relacion con la estructura urbana
y la organizacion funcional del territorio sobre el que se desplazan (Avellaneda, 2007). De
la distribucién de las funciones que se de en una ciudad dependera en buena medida de

las pautas de la movilidad de sus habitantes.
Caracterizacion de la Zona Metropolitana de Toluca

Para el desarrollo del analisis empirico, en el presente apartado se delimita la Zona
Metropolitana de Toluca, como ambito territorial, considerando el método deductivo,
fundamentado en un enfoque institucional, desarrollado por el grupo interinstitucional:
Secretaria de Desarrollo Social, Consejo Nacional de Poblacion e Instituto Nacional de
Estadistica, Geografia e Informatica (SEDESOL-CONAPO-INEGI, 2005).

Estas instituciones reconocen como zona metropolitana al conjunto de dos o mas
municipios donde se localiza una ciudad de 50 mil o0 mas habitantes, cuya &rea urbana,
funciones y actividades rebasan el limite del municipio que originalmente la contenia,
incorporando como parte de si misma o de su area de influencia directa a municipios
vecinos, predominantemente urbanos, con los que mantiene un alto grado de integracion
socioecondmica; con esta definicion se incluyen ademas aquellos municipios que por sus
caracteristicas particulares son relevantes para la planeacion y politica urbanas
(SEDESOL, 2005: 21)

Entre los elementos mas importantes en la composicion, definicion y delimitacion de una
zona metropolitana se encuentra que esta formada por una ciudad con una fuerte
concentracion demografica (ciudad central o nucleo central) que gradualmente expande
su supremacia socioeconémica y politica hacia una o varias unidades administrativas
(periferia contigua) que se encuentran subordinadas, pues la alta concentracién de

actividades econdmicas, laborales y de servicios las hacen independientes de la primera.

Se toma como ambito territorial de estudio la Zona Metropolitana de Toluca (ZMT), en
virtud de que ocupa el segundo lugar en importancia dentro de las zonas metropolitanas

del pais, y esta agrupada por municipios que conforman una aglomeracion urbana en
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torno a la ciudad de Toluca, como capital del Estado de México que, junto con otras
poblaciones de municipios adyacentes, considera la zona metropolitana mas cercana a la

del Valle de México.

La Zona Metropolitana de Toluca considera la agrupacion de municipios de menor
tamafio, por lo que su conformaciéon se desarrolla a partir de la ciudad o nucleo central
gue origina el proceso y el desarrollo hacia los municipios de menor importancia (ver
Fig.N°1). El crecimiento de la ZMT ha sido radial, a partir del centro y siguiendo las
principales vias de comunicacion, la unidad politico administrativa y la existencia de una
ciudad central (Toluca), mediante un proceso de conurbacién contiguo del centro a la
periferia, enfatizando la interrelacion socioecondémica directa entre centro-periferia y

periferia-centro.

Fig. N°1. Conformacion de la Zona Metropolitana de Toluca

B Mancpins % b 2INT
0 it e s IWT

| Lt munew s

Trazs whans
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Fuente: CONAPO, SEDESOL, INEGI (2005)
La planeacion del sistema de transporte en la Zona Metropolitana de Toluca

Considerando la ubicacion de la Zona Metropolitana de Toluca dentro del territorio del
Estado de México, el andlisis se centra en documentar lo relacionado a los instrumentos
gue se operan para desarrollar el proceso de planeacién del sistema de transporte
publico, mismo que se encuentra a cargo de la Secretaria del Transporte del Gobierno del
Estado de México, cuyas caracteristicas, funciones y procesos administrativos se abordan
en los siguientes apartados.
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Gobierno y estructura de la Secretaria del Transporte del Estado de México.

De acuerdo a la Ley Organica de la Administracion Publica del Estado de México, la
Secretaria del Transporte del Estado de México es la dependencia encargada de planear,
formular, dirigir, coordinar, evaluar, ejecutar y supervisar las politicas y programas para el
desarrollo integral del servicio publico de transporte de jurisdiccion estatal y de sus
servicios conexos. Asimismo, dicha Secretaria tiene como mision fundamental,
proporcionar, regular y modernizar los servicios de transporte en la Entidad, con la
participacién de los diferentes sectores productivos de la sociedad, para alcanzar un
Desarrollo Urbano y Regional Sustentable a largo plazo (la Fig. N° 2 muestra la estructura

organica de la Secretaria del Transporte)

Fig. N°2. Estructura orgénica de la Secretaria del Transporte
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Clasificacién del transporte publico

De acuerdo al articulo 19 de La ley de Transito y Transportes del Estado de México se
entiende por servicio publico de transporte, en sus diversas clases y modalidades, el que

se presta regular y uniformemente mediante retribuciéon de los usuarios. El servicio publico
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de transporte se clasifica en los siguientes tipos: de pasajeros, de carga y mixto (ver tabla
No. 1)

Tabla N°1. Servicio de transporte publico de transporte en el Estado de México

ffyl.uncuyo.edu.ar/revista-proyeccion

De pasajeros De carga Mixto

- Colectivo. - En general. - Carga
- - Masivo. - De servicio particular. - Pasajeros.
= - Especializado. | - De materiales de construccion y similares.
- - Taxis. - Especializado.
£
=
i" Fuente. Elaboracion propia con base a GEM (2013)
o
3 Funciones de la Secretaria del Transporte
]
E A la Secretaria del Transporte del Estado de México, conforme lo estable la Ley Organica
'; de la Administracion Publica del Estado de México (GEM, 2010), le corresponde el
o o
CI:J despacho de los siguientes asuntos:
g I. Formular y ejecutar programas y acciones para el desarrollo del transporte y sus
5 SEervicios conexos;
J=~
o Il. Otorgar, modificar, revocar, rescatar, revertir o dar por terminadas las concesiones
% para la prestacion de servicio publico de pasajeros, colectivo, individual y mixto y
-2 fijar los requisitos mediante disposiciones de caracter general para su
>

otorgamiento.

IV. Autorizar y modificar en todo tiempo rutas, tarifas, itinerarios, horarios,
frecuencias, asi como ordenar el cambio de bases, paraderos y terminales, y
sefialar la forma de identificacién de los vehiculos afectos al servicio publico de

transporte;

Xl. Realizar las tareas relativas a ingenieria de transporte, coordinandose con otras

autoridades cuando asi fuere procedente;

XVIIIl. Las demas que le sefalen otras leyes, reglamentos y disposiciones de

observancia general.

Tipos de concesion
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De acuerdo a la Secretaria de Transporte del Estado de México, se define a la concesion
como “la cesion de derechos que da el gobierno a favor de particulares o de empresas,

para proporcionar servicios de transporte publico” (GEM, 2013).

La obtencién de las concesiones por parte de los transportistas se obtiene tanto para
personas fisicas como personas morales, cuyas concesiones para explotar el servicio

publico de transporte de pasajeros se sujetan a las siguientes tarifas:

Tabla N°2. Tarifas de las concesiones de transporte publico de pasajeros

Tipo de transporte Costo
Autobuses $24,641.00
Minibases $20,203.00
Vagonetas $20,203.00
Camioneta de carga y pasaje $16,428.00

Fuente. Elaboracion propia con base a la Secretaria de Transporte del Estado de México, 2013
Autorizacion y ampliacion de Derroteros

La autorizacion y ampliacion de Derroteros, consiste en solicitar la autorizaciéon o
ampliacion de derrotero, por parte de los concesionarios debidamente registrados en la
Secretaria de Transporte del Gobierno del Estado de México, que lo sujeta a la vigencia
de las concesiones. Las autorizaciones de derrotero, asi como las ampliaciones y
modificaciones, se otorgan de acuerdo al resultado que arrojen los estudios técnicos

realizados.

Respecto a los requisitos que se deben presentar las personas morales para la obtencion
de la autorizacion o ampliacion de Derroteros, se encuentran los siguientes: solicitud por
escrito; acta constitutiva; plano o croquis de la ruta a que se aspira; autorizacion de
derrotero, para el caso de ampliacion; propuesta del parque vehicular que seré destinado;
propuesta de esquema tarifario; cartas de apoyo; linea de captura por concepto de
realizacion de estudios técnicos; recibo oficial de pago; dictamen técnico con resultado de

factibilidad de otorgamiento; estudio técnico con resultado de factibilidad de otorgamiento.
Conclusiones

Los resultados encontrados, manifiestan que no existe un proceso de planeacion del

sistema de transporte publico, claro y conciso, en virtud de lo siguiente:
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En primer lugar, no existe un instrumento de planeacion del sistema de transporte en el
Estado de México, que permita establecer politicas, acciones y estrategias especificas
para regular y ordenar a todos los concesionarios que participan en la Zona Metropolitana

de Toluca.

En segundo lugar, si bien existe una instancia de nivel estatal que regula el sistema de
transporte publico en el Estado de México, siendo ésta la Secretaria de Transporte, no
existen lineamientos juridicos y técnicos claros que manifiesten la forma en que se lleva el
otorgamiento de concesiones o0 autorizaciones para los derroteros que operan tanto en el
Estado de México; asimismo, no existe una base de datos e informacion sobre las
principales empresa que prestan el servicio en la Zona Metropolitana de Toluca ni las

rutas gue se cuentan y tienen.

Finalmente, respecto a los requisitos que la Secretaria de Transporte solicita para la
autorizacién y ampliacion de derroteros, existen al menos dos documentos que se
consideran importantes en el proceso de planeacion del sistema de transporte publico,
siendo estos plano o croquis de la ruta a que se aspira; estudio técnico con resultado de
factibilidad de otorgamiento. De ello podemos derivar que quien “sugiere” y “propone” la
ruta a seguir es el concesionario y la autoridad solo la sanciona a través de un dictamen,
cuando es la autoridad quien deberia establecer de manera planeada las necesidades de
transporte publico para satisfacer las necesidades de movilidad en la Zona Metropolitana

de Toluca.
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el diagnéstico como contribucion para la politica publica

con el fin de lamejora en la calidad de vida

Strengthening links between research and management: diagnosis as a

contribution to public policy in order to improve the quality of life.
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Resumen:

El territorio es un agente de transformacion social, cada localidad o espacio a diagnosticar es el resultado
de una historia en la que se ha ido configurando su organizacion institucional, econdémica y social.

Es importante destacar que en términos de la gestion y planificaciéon territorial los diagndsticos de
situacion ponen de manifiesto cudles son las fortalezas y debilidades de un espacio o territorio
determinado, asi como las demandas y necesidades de la poblacién, adquiriendo de este modo un
caracter evaluativo y también preventivo, de utilidad en la administracion y gestion del territorio.

En este marco, se realizd un diagnostico sobre la dinamica y calidad del agua subterranea y superficial
gue posee la localidad de Malena y su area rural, pudiéndose asi establecer el nivel de vulnerabilidad de
sus habitantes. El andlisis de los resultados permitié vincular los problemas de fluorosis dental en nifios y
adultos a la calidad de agua subterranea con la que se abastecen, y los de accesibilidad al espacio rural
concentrado, con la crecida de arroyos y erosion de los caminos principales. Los resultados evidenciaron
la necesidad de dar respuestas a través de politicas publicas, a fin de solucionar las problematicas
detectadas en el area de estudio.

En los Ultimos afios la universidad desarrolla un rol cada vez mas activo por medio de la investigacion
aplicada con el fin de atender las demandas y necesidades del entorno social. Asi el presente trabajo
tiene como objetivo mostrar la importancia del aporte cientifico, a través de la interpretacion de la
situacion actual del territorio, como contribucién en la formulacién eficiente de politicas de desarrollo local.

Palabras claves: territorio- diagnéstico-vulnerabilidad- gestion-calidad de vida.
Abstract:

The territory is an agent of social transformation, each locality or space to be diagnosed is the result of a
history in which its institutional, economic and social organization has been shaped.

It is important to emphasize that in terms of territorial planning and management, situational diagnoses
reveal the strengths and weaknesses of a given area or territory, as well as the demands and needs of the
population, thus acquiring an evaluative and Also preventive, useful in the administration and management
of the territory.

In this context, a diagnosis was made on the dynamics and quality of groundwater and surface water that
has the locality of Malena and its rural area, being able thus to establish the level of vulnerability of its
inhabitants. The analysis of the results allowed to link the problems of dental fluorosis in children and
adults to the quality of groundwater with which they are supplied, and those of accessibility to the
concentrated rural space, with the flooding of streams and erosion of the main roads. The results
evidenced the need to give answers through public policies, in order to solve the problems detected in the
area of study.

In recent years the university has developed an increasingly active role through applied research in order
to meet the demands and needs of the social environment. Thus the present work aims to show the
importance of the scientific contribution, through the interpretation of the current situation of the territory,
as a contribution in the efficient formulation of local development policies.

Keywords: territory-diagnosis-vulnerability-management-quality of life.
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A modo de introduccién

El territorio es un agente de transformacion social, cada localidad o espacio a
diagnosticar es el resultado de una historia en la que se ha ido configurando su
organizacion institucional, econdmica y social. Este proceso de construccion social del
espacio tiene origen en un soporte material y fisico, que le permite perdurar mas que
la sociedad que lo produce, sin alcanzar una plena estabilidad (Hiernaux y Lindon,
1993).

Ordenar el territorio, es, segiin Gémez Orea (1994), proyectar espacialmente una
estrategia de desarrollo econémico y social, integrando por lo tanto, la planificacién
econdmica y la fisica a través de un enfoque interdisciplinario. Especificamente, la
gestion del territorio, comprende el conjunto de acciones necesarias para el manejo
del sistema, que consiste en el seguimiento e interpretacion de la realidad, en la toma
de decisiones hacia el futuro y su aplicacion. De este modo la gestiébn contiene un
proceso de planificacidn, conducido por los poderes publicos, que incluye: la intencién
de intervenir, la definicién del area problema, la descripcion y diagnéstico del sistema,
definicibn de objetivos y metas, generacion evaluacion y seleccion de alternativas,

programas y proyectos y ejecucién y seguimiento.

En los ultimos afios los cambios producidos en los diferentes @mbitos ya sea sociales,
economicos y politicos, en nuestro pais, han revalorizado el rol de los gobiernos
locales como agentes de desarrollo y planificacidn del territorio. Esto requiere, segin
Claudio Tecco, “que organizaciones y actores de todo tipo trabajen de forma
coordinada para identificar intereses comunes, acordar acciones compartidas y actuar
estratégicamente, dando respuesta a las nuevas cuestiones que se incorporan en la

agenda local” (Tecco, 2002).

En este sentido, los Municipios y Comunas constituyen el primer escalén de la
estructura democratica del Estado, convirtiéndose en el nivel mas cercano al
ciudadano, fortaleciendo las redes de actores existentes y generando espacios
publicos de deliberacidon, decision y ejecucion de politicas y programas, aunque en
algunas oportunidades las comunas mas pequefias suelen estar limitadas en recursos

para su gestion, dependiendo directamente de la decision y presupuesto provincial.

Asi, el desarrollo local fortalece el sistema politico, econdmico y cultural, desarrolla los
recursos propios del ambito local, mejora la calidad de vida de la poblacion, conserva
el ambiente, incentiva la formacién personal y abre un marco de discusion y

participacion comunitaria entre otros, siendo su objetivo primordial el de promover el
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mejoramiento permanente de la calidad de vida de la sociedad local (Marquez
Fernandez, 2002).

En los dltimos afios la universidad desarrolla un rol cada vez mas activo por medio de
la investigacion aplicada con el fin de atender las demandas y necesidades del entorno
social. Asi el presente trabajo tiene como objetivo mostrar la importancia del aporte
cientifico, a través de la interpretacion de la situacidon actual del territorio, como

contribucién en la formulacién eficiente de politicas de desarrollo local.

En este marco es que se realizdé un diagndstico sobre la dinamica y calidad del agua
subterranea y superficial que posee la localidad de Malena y su area rural, pudiéndose
asi establecer el nivel de vulnerabilidad de sus habitantes. El andlisis de los resultados
permitié vincular los problemas de fluorosis dental en nifios y adultos a la calidad de
agua subterrdnea con la que se abastecen, y los de accesibilidad al espacio rural
concentrado, con la crecida de arroyos y erosion de los caminos principales. Los
resultados evidenciaron la necesidad de dar respuestas a través de politicas publicas,

a fin de solucionar las problematicas detectadas en el area de estudio.
Los recursos hidricos: su disponibilidad, dinamica y calidad

La Tierra esta cubierta en un 70% por agua, correspondiendo un 97% del volumen
existente a los océanos y mares, cuya alta salinidad impide su consumo; solo el 3%
restante corresponde al agua dulce pero no siempre esta en forma accesible para el
ser humano (Centro de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos, 2000).
La cantidad de agua que hay en nuestro planeta, es practicamente la misma que
existia hace millones de afios, es decir que no se producen variaciones en cuanto a la
cantidad, si lo hace en relacion a su estado (liquido, sélido y gaseoso), composicion y
disponibilidad, manteniendo su volumen gracias al denominado “ ciclo hidrol6gico”.

En los dltimos siglos, el consumo de agua se ha ido incrementando, en especial en los
paises en vias de desarrollo y sobre todo para la actividad agropecuaria con la
produccién de alimentos, mientras que en los paises desarrollados, el consumo es alto

en la actividad industrial.

Si se tiene en cuenta la disponibilidad del agua en el planeta, se pueden detectar
areas que presentan un déficit del recurso y que se debe a la presencia de climas
secos, sequias, desertizacion y por el incremento de personas que utilizan altos

volumenes de agua.

Casi la tercera parte del planeta recibe menos de 250 mm anuales de precipitaciones,

es decir que es arida y semiarida, en estos espacios se practica una agricultura bajo
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riego utilizando en gran medida los escasos recursos del lugar, en general
subterraneos. A su vez la explotacion irracional del suelo, ya sea por pastoreo
excesivo, tala para explotacion forestal o expansidn agropecuaria, cada vez aumentan

las areas con problema de desertizacion.

Por otro lado, las grandes ciudades han aumentado el consumo de agua tanto para las
actividades domésticas como las industriales, explotando los acuiferos a un ritmo muy
acelerado no permitiendo la recarga natural de los mismos. A esto se le debe sumar
gue los paises subdesarrollados presentan grandes deficiencias en las redes de

distribucién del agua, generando altas pérdidas del recurso por cafierias rotas.

Los paises que naturalmente tienen escasez de agua y se le suma el mal uso de la
misma, son los que presentan una menor disponibilidad del recurso afectando a los

habitantes del lugar, tanto en el plano productivo como en el alimenticio y de la salud.

La dinamica del agua, tanto en su fase superficial como subterranea, puede afectar la

calidad de vida de la gente.

Es ampliamente conocida la cantidad de riesgos que generan sobre las personas la
dinAmica del agua superficial, fundamentalmente las inundaciones, aunque son
también muy importantes por su afectacion tanto a los habitantes como a las

infraestructuras, los procesos de erosion fluvial y de erosion hidrica del suelo.

En el caso del agua subterranea, es conocido, aunque restringido a pocos lugares del
mundo el hecho de que por sobreexplotacion de acuiferos confinados, se produzcan
procesos de subsidencia del terreno que afecte a la infraestructura. Sin embargo, un
problema mas extendido es aquel vinculado a los ascensos de nivel de acuiferos
freéticos en numerosos lugares del mundo cuando aumentan el ritmo de recarga, lo
gue puede afectar seriamente la capacidad portante del terreno, generar hundimientos
de sistemas de saneamiento, agrietamientos de estructuras edilicias, etc. Cuando el
nivel fredtico llega a aflorar se producen anegamientos tanto en zonas urbanas como

rurales.

En cuanto a la calidad del agua, se puede decir que a nivel mundial son cuatro las
principales causas de contaminacion: por vertidos industriales, aguas residuales y

residuos solidos urbanos, actividades agricolas y mineras.

Las actividades productivas del espacio rural y urbano van marcando el tipo y grado de
contaminacién del agua que puede generar distintas afectaciones a la salud. Por
ejemplo, la actividad agricola determina un alto contenido de nitratos en las aguas que
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puede afectar a la poblacién con enfermedades como cianosis (sindrome del bebé

azul) y probablemente cancer, especialmente el de estbmago (Canter, 1997).

Por otro lado, existe una disminucion de la calidad del agua generada naturalmente
por procesos geologicos e hidrogeolégicos, donde la presencia de elementos como el
Arsénico o el Fluor en el agua (que es el caso especifico del sur de Cérdoba) reduce la

cantidad de agua disponible apta para el consumo humano.

En el Sur de Cordoba son habituales estos problemas, especialmente los
concernientes a las inundaciones, erosion hidrica de suelos y erosion fluvial y aquellos
relacionados a la calidad de agua. Es por ello que, se realiz6 el diagnéstico territorial
correspondiente en la localidad de Malena (emplazada en el sur cordobés), con la
finalidad de detectar las principales causas de disminucién en la calidad de vida de su

poblacién con respecto al recurso hidrico, tanto superficial como subterraneo.
El agua en conexion ala salud, el ambiente y la calidad de vida

Es de suma importancia el estudio de la salud cuando se analiza la calidad de vida de
la poblacion y también cuando se considera el desarrollo y la proteccién ambiental, ya
gue los pueblos se desarrollan cuando cuentan con una poblacién sana.

El uso irracional de los recursos naturales, es una de las causas de las alteraciones
del ambiente del cual el hombre es parte y por ende produce efectos nocivos en la
salud del mismo. Es por ello que salud y desarrollo van unidos, ya que el primero es
un indicador para medir el grado de desarrollo de un lugar determinado.

Al mencionar el significado de salud, se debe tener en cuenta que éste va mas alla de
la ausencia de enfermedad, en los Ultimos afios, la OMS (Organizacién Mundial de la
Salud) define a la misma “como un estado de completo bienestar fisico, mental y social
“(OPS, 1993).

La salud encierra un sentido de bienestar y seguridad del individuo en un ambiente
protegido de contaminantes y de degradacién. Un ambiente sano es aquel que genera
bienestar fisico y mental al ser humano, es aquel que no tiene vectores generadores
de enfermedades, pero también aquel que produce paz espiritual a través del paisaje.
(OPS, 1993).

Por ello, para que la poblacion goce de una buena salud, ya no debe trabajar sélo el
personal relacionado a la salud, sino que deben contribuir en ello otros agentes que
hacen al ordenamiento del territorio en pos del desarrollo y el bienestar de la

poblacién.
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Debe buscarse un equilibrio entre la satisfaccion de las necesidades de la poblacion
con la utilizacion del medio tanto como proveedor de recursos y como receptor de
residuos. Para ello, se debe trabajar desde diferentes sectores y a distintos niveles,
pero no cabe duda que el Estado es el primer responsable en la planificacion y gestion

de politicas y acciones concretas a tal fin.

En relaciéon a esto, la provision de un abastecimiento de agua inocua es una de las
ocho componentes de la atencion primaria de la salud. Este concepto se complementa
con las nociones de asequibilidad, accesibilidad, auto responsabilidad, colaboracién
intersectorial, participacién de la comunidad, sostenibilidad y justicia social (Bettera,
2001). Se debe tener en cuenta que los principales riesgos para la salud humana
estan asociados al consumo de agua contaminada y ademas, que las enfermedades
ligadas al agua constituyen una de las primeras causas de morbilidad y mortalidad en

los paises en desarrollo. (Bettera, 2001).

Desde el punto de vista de la relacion salud- ambiente, Bradley (OPS, 1993) sugiere
gue las enfermedades ligadas al agua se pueden clasificar en cuatro grupos: las
enfermedades transmitidas por el agua, las lavadas por el agua, las basadas en el

agua y las relacionadas con el agua.

Entre las enfermedades infecciosas, las transmitidas por el agua son las que provocan
un mayor grado de mortalidad infantil en los paises del tercer mundo, como son las

diarreas y la hepatitis A.

Un aspecto fuertemente vinculado a los espacios rurales y que afecta a miles de
personas, es el relacionado a dos enfermedades como el Hidroarsenisismo crénico
regional endémico y la fluorosis provocadas por el alto contenido de Arsénico y Flaor
en el agua respectivamente, problematica detectada en amplias zonas de Argentina,
como la fluorosis en el Sur de la provincia de Cdrdoba (Cabrera, Blarasin, 1995;
Blarasin, 2001; Blarasin, Cabrera, 2005; Hildmann, 2005; Blarasin et al., 2006). De alli
gue las mejoras en la calidad y disponibilidad de agua, son factores importantes en la
reduccion de enfermedades, dado que investigaciones epidemioldgicas han
demostrado que todos los aspectos de la calidad de los servicios de abastecimiento de

agua influyen en la salud, lo mismo que el comportamiento higiénico y el saneamiento.

De acuerdo al Cddigo Alimentario Argentino se define como agua potable de uso
domiciliario apta para la alimentacién y uso doméstico, aquella que no contenga
sustancias o0 cuerpos extrafios de origen biolégico, organico, inorganico o radioactivo

en tenores que lo hagan peligrosos para la salud.
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Como se ha visto, la limitacién al recurso tanto por la escasez como por falta en la
calidad, indican la necesidad de una gestion global del agua, donde el objetivo
primordial es garantizar el mejor suministro a toda la poblacién de este recurso

indispensable para la vida.

Para ello, se debe tomar conciencia de la importancia que tiene para la salud humana
el buen suministro de agua en cantidad y calidad, con un costo accesible para la
mayor cantidad de personas, como asi también el de reconocer que es un recurso

escaso Y finito.

No solo se deben analizar los sistemas de depuracién de agua, sino también los
métodos de conservacion del recurso, sistemas de distribucion domiciliaria y hacer
estudios epidemiologicos correspondientes para poder detectar y relacionar con la

escasa calidad del recurso las posibles enfermedades de la poblacion.

En el manejo del agua deben trabajar en forma mancomunada organismos locales con
externos que aporten especialmente el conocimiento y capital para la solucién de
problemaéticas puntuales, como asi también de orden publico como privado, pero es en
Ultima instancia el Estado el que debe dar respuestas a los ciudadanos para el

mejoramiento de la calidad de vida.

Tratar de definir o expresar la Calidad de Vida de las personas es una tarea
sumamente compleja, puesto que la misma no implica Gnicamente la disponibilidad de
bienes materiales, sino que considera en general, el estar a gusto, estar rodeado de
un ambiente limpio, tener acceso a la cultura, a la educacion, a la salud y a servicios
(como agua de red y saneamiento) y a las necesidades espirituales. Es decir que
implica ademas una serie de Necesidades Basicas No Materiales que son dificiles de
cuantificar. Por ello, la calidad de vida debe ser considerada desde una perspectiva
mas humana, tomando como punto de partida a las personas: EI hombre es el centro
de estudio (Bettera, 2001).

Los recursos hidricos en el marco de la planificacion territorial

Como se mencion6 anteriormente, la planificacion, ordenacion y gestion del territorio,
deben incluir miradas globales, que involucre no solo aspectos econémicos, sino que
se contemplen aspectos mas generales que abarquen la calidad de vida de las
personas, tratando de buscar soluciones a las problematicas detectadas, con el fin de

mejorarla. (Gémez Orea ,1994).

Precisamente, para gestionar en el territorio, es necesario primero conocer e

interpretar la realidad para luego poder realizar la toma de decisiones para el futuro y
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por ultimo lograr la aplicaciéon de las mismas con el objetivo final de llegar al
ordenamiento de dicho territorio. De esta forma, para gestionar, se debe contar con
una planificacién, conducida por los poderes publicos, y que encierra una serie de
acciones a seguir, partiendo de la intencién de intervenir en el territorio, pasando por la
identificacion y circunscripcién del area problema, descripcion y diagndstico del
sistema, definicién de objetivos y metas, para culminar con la generacion evaluacion y

seleccion de alternativas, programas y proyectos y ejecucion y seguimiento.

En este sentido, en las Ultimas décadas, desde la Universidad Nacional de Rio Cuarto,
se promueve el desarrollo de proyectos de investigacion priorizando aquellos que se
vinculen con problematicas regionales, tal es el caso de los diagndsticos sobre el agua
y su relacion con la sociedad, estudiandose especificamente aquellas problematicas
gue el agua ocasiona a la poblacion en el Sur de la provincia de Cérdoba. Estas son
recurrentes en la region, estan en relacion con la dinamica superficial y procesos de
erosion, anegamiento e inundaciones, como también con la calidad del agua
(superficial y subterranea) para diferentes usos. Por otro lado se trata de establecer
vinculos entre investigadores locales y municipios, con la idea de transferir
conocimiento que aporten soluciones a las problematicas detectadas en el territorio,

contribuyendo a la gestion Municipal, comunal y democratizando el conocimiento.

Si se tiene en cuenta que la poblacion es la destinataria del ordenamiento territorial y
que, la finalidad de este es mejorar la calidad de vida de las personas, proceder a
diagnosticar un determinado territorio con el propdsito de descubrir sus debilidades y

fortalezas, las potencialidades y limitaciones, es sumamente importante.

Por ello, atendiendo a estas problematicas recurrentes en el sur cordobés, se opté por
trabajar a escala local (Localidad de Malena y su area rural), con el objetivo de
efectuar un analisis en relacién a los recursos hidricos de la zona y como estos

podrian aumentar la vulnerabilidad de la poblacion afectando su calidad de vida.

En este sentido, diagnosticar el territorio seleccionado, es la primera accién o fase
para su planificacién y posterior gestion. Es necesario efectuar un analisis profundo del
territorio, es por ello que para el mismo, suele ser util desmembrar el sistema territorial
en subsistemas, que aunque son interactuantes, admiten un analisis relativamente

independiente.

Es asi como, para el diagnostico efectuado en la Localidad de Malena y su area rural,
se desagrego el sistema en cuatro subsistemas de analisis, tales como: el subsistema

fisico natural, el econémico social, el de asentamientos y el institucional y legal,
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haciendo hincapié en algunas variables seleccionadas a tal fin. En este sentido, se
seleccion6 un aspecto vital del medio fisico, tal como son el agua superficial y
subterranea (como recurso, receptor de residuos y ecosistema, siendo analizado en
términos de calidad y cantidad, distribucion y localizacion) para vincularlos a otros
aspectos de los subsistemas de poblacion y actividades y de asentamientos e
infraestructura (saneamiento, salud, accesibilidad), entendiendo que tal diagndstico
seria de utilidad para futuros proyectos de gestion territorial del espacio evaluado

tendientes a mejorar el desarrollo de dicho territorio.
Ubicacién del area de estudio

La provincia de Cordoba tiene por ubicacién geografica dentro del territorio nacional
una situacion mediterranea y céntrica. Al Sur de la misma, en el Departamento Rio
Cuarto, se ubica la localidad de Malena, fundada un 28 de marzo de 1928 por Don

Augusto Cacciavillani.

Malena dista 45 km hacia el Sur de la cabecera departamental (Rio Cuarto) y esta
conectada con la regién a través de la ruta nacional N° 35 y la ruta provincial N° 24,
siendo las localidades mas cercanas San Basilio, Bulnes, Coronel Moldes, Holmberg,

Sampacho y Adelia Maria. (Fig. N°1)

Se ubica en la llanura pampeana presentando un clima templado predominando el
bioma de la pradera pampeana, aunque en la actualidad la vegetacion natural es muy
escasa debido al uso intensivo que se realiza de la tierra generada por la principal

actividad de la zona, la produccién agropecuaria.

Es una comuna que cuenta en la actualidad con una poblacion de 368 habitantes en el
pueblo (Censo 2010) y entre 250 y 260 habitantes aproximadamente en el area rural

circundante, con un predominio de poblacién joven y masculina ver datos Alejandra.
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Fig. N°1: Localizacion geografica de Malena

Fuente: Elaboracion propia.

Conclusiones arribadas del diagnostico territorial en Malena

Después de haber realizado el analisis correspondiente a los diferentes subsistemas y
del diagndstico de un aspecto que conforma el subsistema fisico natural (recursos
hidricos) y de los que integran el subsistema de asentamientos, (poblacién, servicios,
equipamiento e infraestructura) en un territorio concreto como es la localidad de
Malena y su entorno rural, se determinaron las relaciones existentes entre los mismos
(sociedad — naturaleza) y se identificaron las debilidades y amenazas que presenta

ese territorio en particular. Asi, se llegé a las siguientes ideas centrales:

La evaluacién de la informacion tratada, demostré que desde sus comienzos (1933)
hasta el 2016, la localidad de Malena ha recibido poblacion que migr6 desde diferentes
partes de la provincia de Cordoba, en especial de Rio Cuarto y San Basilio y
provincias vecinas, aunque en los ultimos afios también recibe poblacion de provincias

del Noreste, tal es el caso de Corrientes y de Misiones.

En la actualidad, el pueblo cuenta con 368 habitantes, observandose un crecimiento
positivo y lento hasta 1999 para disminuir en forma paulatina entre los afios 1999 y
2004 y volver a incrementarse en los Ultimos afios; en tanto que los datos aportados
por el muestreo de la zona rural (aproximadamente 70%) contabilizaron 249 personas
(INDEC, 2010-Hildmann, 2008).

Con respecto a la estructura de la poblacion, por sexo se evidencia una diferencia a
favor de los varones (198) en relacion a las mujeres (170), mientras que segun la
edad, en general Malena presenta una poblacion joven, con diferencias entre la
poblacién rural aglomerada y dispersa. Asi, en el pueblo, imperan aquellas personas
gue se encuadran en el grupo etario que va desde los 10-14 afios, tanto para hombres
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como para mujeres, mientras que en los campos, se observa una diferenciacion por
sexo (mayor cantidad de mujeres entre 0-15 afios y mayor nimero de varones entre
31 y 45 afos), siendo la causa de ello las principales actividades productivas
desarrolladas en la zona que requieren de PEA (Poblacion econémicamente activa)

masculina.

En relacion a las actividades que realizan los habitantes de Malena, se determiné que
fundamentalmente se dedican a las actividades productivas relacionadas al agro y la
ganaderia siendo en algunos casos especializada en tambo, trabajos en su mayoria
realizados por el sexo masculino, mientras que las mujeres (que tardaron mas en
insertarse al mercado laboral), realizan tareas especialmente en el sector terciario del

pueblo (servicios y comercios).

La caracterizacion de los servicios y equipamientos permiti6 establecer que la
localidad cuenta con servicios de agua en red para mas del 90 % de la poblacién,
energia eléctrica, recoleccion de residuos, television por cable, telefonia fija y movil,
equipamiento educativo (nivel inicial, primario y secundario), sanitario, recreativo y
administrativo. Es de destacar que el referido a salud, es deficitario ya que sélo posee
un dispensario para atenciones primarias, teniendo que recurrir la poblacion a centros
asistenciales de ciudades o pueblos vecinos para prestaciones que requieren un
mayor grado de complejidad. Asimismo, el pueblo carece del servicio de cloacas con
lo que se podria estar ante un posible deterioro del acuifero freatico. Por su lado, la
poblacién que reside en el area rural, carece de ciertos servicios esenciales (como
agua apta para consumo) y se encuentra alejada de los equipamientos mas relevantes
como son los de educacién y salud, teniendo que dirigirse para acceder a ellos, no
s6lo a Malena, sino a otras localidades mas alejadas, tal es el caso de aquellas
familias que asisten al hospital o clinicas privadas de Rio Cuarto, sumando a las

distancias el mal estado de las vias de comunicacion terrestre (infraestructura vial).

Analizando los aspectos climaticos, se establecio que el area posee un clima
mesotermal subhimedo-seco. El balance hidrico seriado a nivel del suelo resulté con
excesos hidricos ciclicos, aunque con aumento gradual desde 1998 hasta el 2006, lo

gue se tradujo en aumentos de escurrimiento superficial y recarga del acuifero freatico.

El relevamiento efectuado en la zona estudiada permitié observar que, debido a los
condicionantes litolégicos, de relieve, climaticos y la accion del hombre, el agua
superficial y subterranea, tanto en su dindmica como en su calidad, presentaron
variaciones en el espacio y el tiempo, que influyen en la calidad de vida de las

personas.
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En las relaciones de la poblaciéon con el agua, se han podido detectar diferentes

situaciones problematicas:
Con respecto al agua superficial

La falta de calidad (por contenidos de iones mayoritarios que exceden el nivel
permitido por el CAA), no resultd tan relevante dada la escasa utilizaciobn que se
efectla de la misma (riego o abrevamiento de ganado); en cambio, la dinamica del
agua superficial, si genera importantes problematicas a los habitantes de Malena, por

medio de diferentes afectaciones como son:

La erosion hidrica del suelo por flujo en manto en el area rural, que trae como
consecuencias erosion o remociéon de los centimetros superficiales del suelo y
disminucion de los contenidos de materia organica y nutriente como resultado de la
erosion.También se observa erosion hidrica del suelo por flujos encauzados, en
predios (aparicién de surcos y carcavas con la consecuente pérdida del suelo) y en
caminos, algunos de los cuales se caracterizan por ser colectores principales que
guedan inutilizados en largos tramos. También se han generado en varias
oportunidades, inundaciones producidas por desbordes del canal fluvial del arroyo

Jagueles, afectando a los vecinos de Malena préximos al mismo.

Fig. N°2. Erosién en manto en predios. Fig. N°3. Erosidn en manto en predios de
Cuenca Arroyo del Gato. 2007 zona rural Malena. 2007

‘Google”

Alt: ojo 3.85 km
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Fig. N°4. Erosién en caminos rurales de Fig. N°5. Profundizacién de caminos por
Malena. 2007 erosién hidrica

Camino

Pl

Erosion
encauzada

2005/06/23

Fuente: Archivo de autor.

Otra problematica detectada, es la erosion fluvial generada en los tres arroyos que
discurren por el area de Malena. Asi, el arroyo Jagleles ha ensanchado y
profundizado su lecho afectando tanto a predios como a caminos al Norte del pueblo.
El arroyo Sampacho, en el sector que pasa por la zona analizada, esta canalizado,
aunque si se observa erosion fluvial en el sector occidental del area estudiada. El
arroyo del Gato es el que mas problemas ha causado y causa a las personas que
habitan el &rea rural, cortando caminos al Sur de la localidad y causando innumerables
inconvenientes (destruccién de vados de paso) en el camino mas transitado por los
pobladores para llegar al pueblo. Asimismo, en épocas de lluvias las familias que
habitan al Sur de dicho arroyo quedan aisladas en relacion a Malena, situaciéon que
afecta principalmente a los nifios y jovenes que concurren a los centros educativos del
pueblo, sabiendo que la solucion definitiva es la construccion de un puente, accion
reclamada por los vecinos desde hace mas de 50 afios al gobierno provincial. Dada la
importante dinamica de este arroyo, probablemente la construccion de la presa
Achiras logre laminar las crecidas que llegan desde la sierra y sus efectos sean mas
moderados, aunque muchas tormentas, (demostrado en distintos limnigramas

realizados), proceden de lluvias en llanura ocurridas en el entorno local.

En relacion a estas problematicas generadas por la dinamica del agua superficial, si
bien estan vinculadas al acaecimiento de un proceso natural (lluvias intensas), todas
son potenciadas por la acciéon del hombre. Asi, los procesos de erosion hidrica (en

todas sus formas) generados en los predios, tienen relacidn con la falta de nracticas
Figura 8. Erosion fluvial y pérdida de

infraestructura, arroyo El Gato. strofico,

adecuadas de labranza y manejo del suelo. ¢
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significa una lenta pérdida de un recurso natural y consecuentemente econdmica, lo
cual incide en la calidad de vida de la poblacion. Mientras que la erosién hidrica
encauzada que se genera en los caminos, se ve potenciada por la accién de los
consorcios camineros que, con el objetivo de emparejarlos, los profundizan adn mas,
guedando los mismos a una cota mas baja aun respecto a los predios agricolas,
contribuyendo asi a la erosion (retroalimentacidn positiva) e incluso a la pérdida de

infraestructura rural (alambrados, etc.).

En cuanto a la erosion fluvial, las canalizaciones realizadas por el hombre en la zona
(arroyos Jaguleles y Sampacho), para conducir y evacuar sus aguas, traen aparejadas
consecuencias importantes como es el proceso de rejuvenecimiento de dichos
arroyos, expresado mediante la erosion retrocedente con el fin de ajustar su perfil de
equilibrio, desde el nuevo nivel de base (arroyo del Gato) hacia aguas arriba de los
mismos, con la posibilidad de producirse cortes en la ruta Nacional N°35 en alguna
creciente de envergadura lo cual no soOlo afectaria a la infraestructura vial mas
importante que tiene Malena para comunicarse con la region, sino que cortaria una de
las rutas mas usadas para conectar Cdrdoba con las provincias del Sur del pais. En
relacion a la profundizaciéon y ensanchamiento de los arroyos, los productores cuyos
predios lindan con los mismos se ven muy afectados, comprobandose durante el

relevamiento efectuado, la importante pérdida de terreno y/o infraestructura.

Fig. N° 6. Arroyo Sampacho Fig. N° 7. Arroyo El Gato

Fuente: Archivo de autor.
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Con respecto al agua subterranea
Acuifero freético

Su dinamica: Si bien existe el problema en la regién del ascenso del nivel freatico a
partir de 1970 (intimamente relacionado al aumento gradual de las lluvias y excesos
hidricos), no es una amenaza de gran envergadura en la zona de Malena como lo es
en localidades vecinas dada la profundidad detectada del nivel freatico. S6lo se han
manifestado algunos inconvenientes en la infraestructura de ciertos predios rurales

donde se han inundado antepozos de molinos.

Su calidad: El estudio de la composicion quimica del agua subterranea permitio
detectar que se trata de aguas bicarbonatadas sédicas y bicarbonatadas sulfatadas
sédicas en un 65% y las restantes son sulfatadas y bicarbonatadas sédicas, sulfatadas
sédicas y sulfatadas cloruradas sodicas. En todos los casos se encontraron cantidades
importantes de Flaor (1,53 mg/l — 8,75 mg/l) y Arsénico (30 ug/l — 350 ug/l), lo que a su
vez mostraron alta correlacion, ademas de valores mas altos en la planicie
dominantemente edlica, lo que permite asumir que su presencia en el agua tiene
relacion vinculante a los materiales loéssicos. Ademas, se detectaron cantidades
variables de Nitratos (25 mg/l — 200 mg/l), y dado su caracter fuertemente antrépico,
es necesario destacar la contaminacion que esta sufriendo el acuifero freatico

(actividades urbanas y sobre todo las agropecuarias).

La mayor afectacidon generada por el agua subterranea en la poblacién concentrada y
dispersa de Malena esta producida por la falta de calidad que posee el acuifero
freatico del cual se abastece dicha poblacion y cuya agua resulté ser no apta para

consumo humano.

En la localidad de Malena, mas del 90% de la poblacién consume agua de red. La
misma es captada y almacenada en el tanque correspondiente a la Comuna localizado
al Oeste del pueblo donde se potabiliza para luego ser distribuida a los distintos

hogares.

Si bien casi todos los habitantes de Malena consumen agua de red, la misma segun el
Caodigo Alimentario Argentino, no es apta para consumo humano. Segun el analisis
realizado por docentes del Departamento de Microbiologia, de la Universidad Nacional
de Rio Cuarto, arroja como resultado que el agua distribuida por la Comuna, excede
las sales disueltas totales al limite admisible del CAA (1.500 mg/l) ya que se
encuentran 2.163 mg/l y los valores de As sobrepasan el valor limite (50 ug/l) que se

impone en la actualidad en Cérdoba, registrandose valores de 105 ug/l. Un aspecto a
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destacar es que se encuentra muy elevado el tenor de nitratos (cercano al limite de lo
permitido por el CAA 45 mg/l) y en virtud de la presencia de pozos negros en todas las
viviendas y del uso de fertilizantes generalizado en la zona, debe hacerse monitoreo

también de este pardmetro.

La falta de aptitud del agua por la presencia de Fluor produce enfermedades como la
Fluorosis dental, observada facilmente en dentaduras de diferentes personas que
residen en la zona rural estudiada, especialmente en jovenes (alumnos del IPET N°1
“Ing. Luciano Almirén”) y adultos. La identificacién de Fluorosis dental en la poblacién
de Malena evidencia una disminucion en su calidad de vida ya que afecta a su salud
en forma directa. A la fecha, la falta de registros y/o estudios epidemiolégicos, no han

permitido detectar casos de Hidroarsenicismo en la zona.

En la zona rural perteneciente a Malena, segun el andlisis realizado a las diferentes
muestras de agua tomadas, en distintos establecimientos rurales, se pudo llegar a
determinar el tipo de aptitud que posee tanto para uso humano como para riego y

ganaderia.

Con respecto a la aptitud para el uso humano, del tratamiento de la informacién y
utilizando los limites establecidos por el Codigo Alimentario Argentino (CAA), se
desprende que del total de las 20 muestras extraidas y analizadas el 100% no son

aptas para consumo humano por su alto contenidos en Arsénico, Flior o en Nitratos.

Fig. N°8. Fluorosis dental en adultos 2008

Fuente: Archivo de autor

Vol. XIl- Agosto 2018 - pp.175-200 — Resultados de investigaciones — Proyeccion

190



2

QI OVEECEI @

0O

24 Perspectivas del Ordenam

ESTUDIOS GEOGRAFICOS ¥ DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

ISSN 1852 - 0006
Vol. XIl | agosto 2018

Itica

to Territorial en la Poli

ien

ffyl.uncuyo.edu.ar/revista-proyeccion

Bettera, M.; Hildmann, M.| Fortaleciendo vinculos entre la investigacion y la gestion: el diagnéstico como contribucién

para la politica pablica con el fin de la mejora en la calidad de vida

En relacion a la aptitud para el riego, segun lo precedente y la clasificacion realizada
por el Laboratorio de Salinidad de Riverside, se determiné que la aptitud del agua

subterranea para esta actividad es variable, tal como se aprecia en la siguiente tabla:

Tabla 1. Aptitud de agua para riego segun clasificacion de Flannery, modificada por
Lohn Laboratorio de Salinidad de Riverside (1954).

Muestras Peligrosidad salina- )
) ) o Aptitud Clase
% Peligrosidad sédica
] ] Buena a
20 % media - media a alta 1
Regular
70% media - alta a muy alta Regular a Mala \Y
10 % alta a muy alta — muy alta Inapropiada \%

Fuente: Elaboracion propia.

Por dltimo en relacion a la aptitud de uso para el ganado, la clasificacién presentada
por Bavera (2001), permiti6 establecer que del total de las muestras analizadas, a
excepcion de dos (donde las STD son muy elevadas), el resto son consideradas
Buenas para el ganado bovino de cria y Muy buenas para tambo e invernada, debido a
gue su contenido salino por encima de 1 g/l permite un buen engorde del animal. A
pesar de ello, si se considera la presencia de iones minoritarios como el Arsénico, la
aptitud para uso ganadero se restringe. Asi, del total de muestras, sélo el 35% seria
calificado como apta para esta actividad, puesto que ellas, segin Bavera (2001), no

exceden el limite de toxicidad para el ganado vacuno (150-300 ug/l).
Acuifero confinado

Teniendo como parametro el C.A.A., el analisis perpetuado al agua perteneciente a la
perforacion que explota el acuifero confinado con caracter de surgente de la Chacra la
Isabel (ubicada al N.E. de la localidad) arroj6 como resultado que la misma es apta
para consumo humano, ya que sus elementos y propiedades cumplen con los limites

recomendados por dicho codigo.

Con respecto a la aptitud para riego, y segun la clasificacién realizada por el
Laboratorio de Salinidad de Riverside (1954), se determiné que la muestra es buena a
regular para riego por su media peligrosidad salina y sédica (C3 S2) y en el caso de

aptitud para uso ganadero, que, al igual que para el andlisis del acuifero freatico, se
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tomo también a la clasificacion realizada por Bavera (2001), la misma resulté

satisfactoria para bovinos de cria y muy buena para bovinos de tambo e inverne.

Es decir que la muestra del surgente de la Chacra la Isabel, procedente de un acuifero
confinado resulté ser agua dulce, dura y bicarbonatada- sulfatada sodica y apta para
consumo humano, por lo que este recurso hidrico perteneciente al acuifero confinado
(cercano a la localidad de Malena), seria una alternativa para mejorar la calidad del
agua que utiliza la poblacion de la localidad.

Fig. N° 9. Pozo surgente Chacra La Isabel

Fuente: Archivo de autor

La gestiéon Comunal

En funcion del diagnéstico realizado, se puede decir que los habitantes de Malena
tienen una calidad de vida comprometida o afectada negativamente por: la dinamica
del agua superficial, (reconocida en los casos de erosion e inundacién analizados) v,
por la calidad del agua subterranea que incide tanto en la aptitud para el consumo de
la poblacion (evidencias de fluorosis dental), como para las diferentes actividades que

la misma realiza.

Son variadas las acciones que se pueden llevar adelante para contrarrestar estas
probleméticas que sufre la poblacién de Malena, entre ellos la educacién en su rol de
formadora e informante es un valioso instrumento a utilizar para la toma de conciencia
de los problemas que enfrentamos como sociedad. Malena cuenta con un instituto de
nivel secundario en el cual concurren la mayoria de los jovenes que habitan la zona

rural y el pueblo, es el &mbito propicio para que se concientice a la poblacion a cerca
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de las probleméticas relacionadas al agua que acucian a la localidad y el area rural, ya
sea a través de charlas informativas (con el apoyo de la Comuna y la intervencién de
especialistas sobre el tema) a toda la comunidad, o bien por medio de la curricula,
donde temas como desarrollo sustentable, agricultura sostenible, desarrollo humano y
calidad de vida no pueden dejarse de lado. La concientizacion y la participacion de la

comunidad son importantisimas para lograr el ordenamiento del territorio mas racional.

Si bien la educacion es valiosa desde la concientizacion sobre las situaciones
problematicas, el verdadero gestor para llevar a cabo en forma organizada las
acciones pertinente a solucionarlas, es el Estado, del orden provincial, a través de la
generacion de politicas socioecondmicas que apoyen oficialmente a la Comuna para la
basqueda de nuevas fuentes de abastecimiento de agua (prospecciones
hidrogeolégicas) y/o de tecnologias adecuadas para abatir las concentraciones no
deseadas de elementos como el Arsénico o el Fldor y asi mejorar la calidad de la

misma para los habitantes de Malena.

Mas alla de las funciones especificas de cada nivel (provincial-comunal) y de la
especificidad de cada territorio, lo central es planificar y proyectar la comuna en su
conjunto, en la actualidad la localidad de Malena, no dispone de un instrumento que

les posibilite desarrollar una politica de ordenamiento territorial.

Al contrario de lo existente para las zonas urbanas, donde a través de los instrumentos
legales, es posible regular las actividades que se instalan en el territorio urbano, para
los territorios comunales no existe un instrumento equivalente, sino un conjunto de
normas sectoriales muchas veces inconexas entre si y suelen provocar conflictos de
interés por la falta de una politica que de la orientacién global sobre el uso potencial

del territorio.

Con respecto a esto, la presidenta comunal Sra. Jorgelina Soardo, quien ocupa el
cargo desde el afio 2003, a partir del presente diagndstico, comienza una serie de
gestiones (algunos emprendimientos exploratorios) con el objetivo de localizar nuevas
fuentes de agua que sean aptas para el consumo de los habitantes de la localidad a la

cual representa.

Es asi que en el afio 2014 solicita un Estudio Geoeléctrico realizado por el Licenciado
Juan A. Felizzia, con la finalidad de contar con datos de la resistividad aparente del
subsuelo para poder determinar las posibilidades de extraccién de agua subterranea
apta para consumo humano. Del informe se desprende que se advierten condiciones

favorables respecto a la posibilidad de obtener agua de calidad aceptable para
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consumo humano de los acuiferos confinados profundos, entre 290 m a 320 m. La
perforacion se ubica en el predio municipal donde esta localizado el tanque de agua ya

gue las condiciones del subsuelo son bastante homogéneas.

Al mismo tiempo, en junio de2015, se solicité al Ministerio de Agua, Ambiente y
Energia, Secretaria de Recursos Hidricos y Coordinacion del gobierno de la Provincia
de Cordoba, el uso de agua subterranea, para realizar la perforacion, a 345 metros de
profundidad, correspondiente, a cargo de la empresa El Luchador del Sr. Antonio

Sosa. Los fondos fueron aportados por el gobierno provincial y aporte comunal.

Una vez realizada la perforacién del acuifero confinado, se llevo a cabo el analisis de
agua correspondiente, a cargo de la Licenciada en Quimica Maria Emilia Caffaro, de la
ciudad de Rio Cuarto. Los datos arrojados por dicho analisis fueron comparados con
los efectuados por el Ingeniero Quimico Roberto Cocco de la Universidad Nacional de
Rio Cuarto, que en su momento se realizaron en el acuifero freatico del cual se

abastecia de agua a la poblacién de la localidad.

Tabla 2. Muestras de agua de lalocalidad de Malena y su aptitud para consumo humano
segln Cédigo Alimentario Argentino y Direccion Provincial de Aguas y Saneamiento.

Datos PH AS. Cloruro Dureza F NO3 SDT S04
Perforacione Total Nitratos
s
CAA 6,5 0.01mg 0.2 mg/l 400 mg/l 1.3 45 mgl/l 1.500 400 mg/l
a mg/| mg/|
8,5
DIPAS 0.05 mg/l 500 mg/l 2.000
mg/|
Acuifero 7.8 0,105 2457 497,15 1,2 45 mgl/l 2163 810,4 mg/l
Freatico (1) mg/l mg/| mg/l mg/| mg/|
Acuifero 7,8 | 0.05 mg/l 0 mg/l 179 mg/l 0,89 35 mgl/l 1044 374,3 mg/l
Confinado mg/l mg/l
(2

Fuente: Andlisis fisico-quimico del agua: (1) Ing. Qco. Roberto Cocco (UNRC-2004) y (2) Lic. en Qca.
M.E. Caffaro (2015).

Como se observa en la tabla 2, el agua del acuifero confinado es de mejor calidad,
puesto que muchos de los valores se encuentran igual o por debajo de los limites

tolerables propuestos por el Cédigo Alimentario Nacional y la Direccion Provincial de
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Aguas y Saneamiento de Cordoba.

Dentro de las evidencias que el trabajo en terreno demostré en temas de ordenacion
territorial, se puede desprender que la comuna de Malena ha asumido un papel activo
en la politica de desarrollo de provisiéon de agua apta para consumo humano. Ademas
de ello se estan realizado otras obras de mejoras para dar respuestas a las
problematicas vinculadas con el agua superficial, tales como los desaglies con
pendiente hacia el Arroyo El Gato, con préstamos provinciales, también construcciéon
de viviendas, provisién de gas natural al pueblo, obra provincial y el cordén cuneta

(con fondos propios) sin costo para el vecino.

En sintesis se puede decir que los gobiernos locales se constituyen en el destinatario
directo de las demandas, por lo cual resulta necesario contar con politicas de uso y

ocupacion del territorio en un marco de desarrollo sostenible e inclusivo.

De esta manera, el Plan de Ordenamiento Territorial con sus programas y proyectos,
se presenta como la herramienta mas adecuada para desarrollar acciones destinadas
a lograr un desarrollo equilibrado y concertado. Entre los mayores desafios a los que
se enfrenta la gestidn de la comuna de Malena, se encuentra en la concordancia del
desarrollo econémico con las distintas formas de articulacién del espacio con las
problematicas de la gente, apuntando a integrar armdénicamente las actividades
economico-productivas, la preservacién ambiental, las diversidades culturales y la

generacion de sistemas de gobernabilidad.
A modo de conclusion

En las ultimas décadas del siglo pasado, se ha evidenciado una ineficiencia en las
distintas propuestas para el desarrollo rural. Tal vez se deba, como expresa Plaza
(2002), a que las mismas no cuentan con el apoyo de politicas macro y sectoriales
dentro del marco de una estrategia nacional, sino que solo atienden a proyectos
especificos, en aspectos micro-sociales tomando a las actividades campesinas como
unidades para la planificacion en vez de considerar al contexto micro-regional, el tejido

social, la cultura y la forma de organizacion que tienen los actores.

Para contrarrestar lo anterior, los nuevos enfoques sobre Desarrollo Rural, proponen
gue el mismo debe contemplar una dimension socio-espacial y no solo sectorial, que
parta de un diagnéstico y analisis de la sociedad rural, que permita comprender y
explicitar sus vinculos con la sociedad global, y con los procesos generales de
urbanizacion; desarrollo del mercado interno; separacion del poder publico del privado;

construccion de espacios economicos, politicos, sociales y culturales de alcance
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nacional que reformulan y redefinen la vigencia de los espacios locales y rurales
(Plaza, 2002).

El Desarrollo Rural debe ser territorial y no sectorial, se debe focalizar en los pobres,
fortalecer las organizaciones de la sociedad civil para favorecer la participacion,
implementar politicas diferenciadas y atender no solo los aspectos econémicos, sino

también los politicos, sociales, culturales y ambientales.

Para lograr este tipo de Desarrollo Rural se requiere de una estrategia nacional politica
y econdmica centrada en las necesidades de la gente, que apunte a la equidad,
sostenibilidad y competitividad, donde la educacién sea considerada un pilar
fundamental del mismo, que se contemple un plan de desarrollo agrario como parte
del desarrollo rural, que fortalezca las capacidades de planificacidn, prevision y gestion
del sector publico, del sector privado y de la sociedad civil y que fomente la

participacion y el fortalecimiento de las instituciones locales y regionales (Plaza, 2002).

En definitiva, el desarrollo rural implica un proceso de crecimiento econémico y un
cambio en la estructura rural que favorezca a la calidad de vida de su poblacion,
teniendo en cuenta las dimensiones: econémica, socio-cultural, politico-administrativa
y ambiental, debiendo contemplar al territorio para conocer sus debilidades y
potencialidades a la hora de generar politicas, a las instituciones para lograr una
modernizacion de las mismas, a través de la descentralizacion, consenso social y
articulaciéon en red con otras instituciones regionales y por Ultimo es importante la

participacion, organizacion y capacitacion de la comunidad (Manzanal, 2000).

En este marco, y atendiendo a las probleméaticas de un espacio rural concreto del Sur
de Cérdoba, se realizé un diagnéstico de la dindmica y calidad del agua subterranea y
superficial que posee la localidad de Malena y su area rural para establecer posibles

interacciones y condicionamientos en la calidad de vida de sus habitantes.

Desde nuestra perspectiva, el territorio es una construccion social. Esto implica que se
entiende al territorio local como una trama de mdltiples interacciones entre actores que
se relacionan entre si y con el ambiente natural y construido. Es importante, entonces,
gue las Comunas identifiquen el potencial de la propia localidad y establezca cursos
de accion para fortalecerlo. Si bien los ciudadanos de Malena suman 368 habitantes y
conviven en un espacio débilmente poblado, no por ello, deben ser discriminados y

olvidados a lo hora de gestionar el territorio.

La Presidente de comuna Sra. Jorgelina Soardo, a través de la politica publica de

provisién de agua apta para consumo humano, contribuye a incrementar la posibilidad
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de incidir sobre la calidad de vida de la poblacidn. Este argumento junto al diagnéstico
de situacion realizado por investigadores del Departamento de Geografia de la
Universidad Nacional de Rio Cuarto, presentada, permite reconocer la utilidad del
diagnostico del contexto como una herramienta innovadora para realizar un listado de

las necesidades de los problemas publicos que justifican realizar una politica publica.
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Resumen

La reciente publicacion de los Lineamientos Estratégicos Metropolitanos AM Tucuman (LEM AMT);
resultado de un trabajo de consultoria que reunié a profesionales de diferentes especialidades en torno al
Observatorio de Fenémenos Urbanos y Territoriales de la Facultad de Arquitectura y Urbanismo de la
Universidad Nacional de Tucumdn; incorpora nuevas posibilidades en el ambito de politico de la
Ordenacion del Territorio. Se busca poner en discusion la capacidad de los LEM AMT de producir
cambios en el uso del suelo del territorio del Sistema Metropolitano de Tucuman (SIMeT), en especial a lo
gue respecta al Lineamiento 2 / Consolidacion y Completamiento de la Estructura Metropolitana. Para ello
se analizan definiciones sobre vacios urbanos desde distintos abordajes, se identifica los solares vacios y
se confronta los datos obtenidos del espacio territorial con los programas y proyectos descriptos en el
respectivo lineamiento.

Los resultados de estos analisis permiten identificar la relevancia de los grandes vacios fiscales y las
potencialidades de su aprovechamiento para plantear la necesidad de un cambio en las politicas publicas
hacia el interior de las instituciones de incumbencia nacional en un modelo de ciudad més sustentable. La
recuperacion de las practicas de Ordenacion del Territorio conseguida a partir de estos LEM AMT, que
por su caracter multi-espacial ponen su eje en lo Metropolitano como espacio de conflicto, abren nuevas
posibilidades para las definicién de politicas territoriales que incluyan a Instituciones como las Fuerzas
Armadas, los Ferrocarriles y las Universidades en la discusién y articulacion en pos de la sostenibilidad de
un espacio tan complejo como en el SIMeT.

Palabras clave: Ordenamiento territorial. Vacios urbanos. Politicas publicas
Abstract

The recent publication of Metropolitan Strategic Guidelines AM Tucuman (LEM, its Spanish acronym;
AMT) is the result of a consulting work that brought together professionals from different specializations
around the Observatory of Urban and Territorial Phenomena of the College of Architecture and Urbanism
of the Universidad Nacional of Tucuman. It incorporates new possibilities in the field of politics of Land-use
Planning. The purpose of this work is to discuss the capacity of LEM AMT to produce changes in land use
in the territory of the Metropolitan System of Tucuman (SIMeT, its Spanish acronym), especially regarding
Guideline 2 / Consolidation and Completion of the Metropolitan Structure. For this reason, definitions of
urban voids are analyzed from different approaches, empty plots are identified, and the data obtained from
the territorial space is compared with the programs and projects described in the guidelines.

The results of these analysis allow us to identify the relevance of the large fiscal gaps and the potential of
their use to raise the need for a change in public policies within the institutions of national concern in a
more sustainable city model. The recovery of Land-use Planning practices achieved from these LEM
AMTs, which due to their multi-spatial characteristic they place their axis in the Metropolitan as a space of
conflict, open up new possibilities for the definition of territorial policies that include Institutions such as
Armed Forces, Railroads and Universities in the discussion and articulation in pursuit of the sustainability
of a space as complex as in the SIMeT

Keywords: land-use planning; urban voids; public policy
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Introduccion

La reciente publicacion de los LEM AMT,; resultado de un trabajo de consultoria que
reuni6 a profesionales de diferentes especialidades en torno al equipo del
Observatorio de Fenémenos Urbanos y Territoriales de la Facultad de Arquitectura y
Urbanismo de la Universidad Nacional de Tucuman; incorpora nuevas posibilidades en

el ambito de politico de la Ordenacion del Territorio.

Con este trabajo se busca poner en discusién la propuesta de los Lineamientos
Estratégicos Metropolitanos AM Tucuman (LEM AMT), en especial a lo que respecta al
Lineamiento 2 / Consolidacién y Completamiento de la Estructura Metropolitana y su
capacidad de producir cambios en el uso del suelo del territorio del area Metropolitana

de Tucuman.

Vale la pena preguntarse ¢como pueden estos lineamientos influir en el
aprovechamiento del espacio de la ciudad hoy consolidada y especialmente en su

incorporacién a la agenda publica?

En una primera instancia se analizd las definiciones sobre vacios urbanos desde
distintos abordajes. Luego, a partir de imagenes satelitales y mediante Sistemas de
Informacion Geograficos —SIGS- (software Licenciado Arg. Gis 3.4), se identifico y

demarco los solares vacios en el AMeT.

Por dltimo, se confrontaron los datos obtenidos del espacio territorial con los
programas y proyectos descriptos en el respectivo lineamiento con las posibilidades de
aplicacion del programa 2.1 Movilizacion de inmuebles ociosos especialmente en los
proyectos 2.1.1 Movilizaciébn de lotes baldios y viviendas vacantes y 2.1.2

Reconversion de usos del suelo de vacios urbanos.

Los resultados de estos analisis permitieron identificar la relevancia de los grandes
vacios fiscales y las potencialidades de su aprovechamiento para plantear, de alguna
manera, la necesidad de un cambio en las politicas publicas hacia el interior de las
instituciones de incumbencia nacional a la hora del aprovechamiento del espacio en un

modelo de ciudad mas sustentable.

La recuperacion de las practicas de Ordenacidn del Territorio conseguida a partir de
estos LEM AMT, que por su caracter multi-espacial ponen su eje en lo Metropolitano
como espacio de conflicto, abren nuevas posibilidades para las definicion de politicas

territoriales que incluyan a Instituciones como las Fuerzas Armadas, los Ferrocarriles y
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las Universidades en la discusion y articulacion en pos de la sostenibilidad de un

espacio tan complejo en el que conviven casi un millén de personas.
Justificacion

Estudios recientes de la CEPAL ponen en relieve como todas las ciudades
latinoamericanas incrementaron drasticamente su mancha urbana en las décadas
recientes, aumentando al mismo tiempo también el consumo de suelo por habitante.
Factores como el crecimiento demogréfico, la disminucion del tamafio de los hogares,
la privatizacion del espacio publico, la gentrificacién, el aumento del costo de la
vivienda y la especulacién han contribuido a producir el crecimiento de las ciudades de
América Latina. En un contexto como este, la planificacibn aparece como una
herramienta necesaria e imprescindible para densificar la ciudad, hacerla mas eficiente
y mas compacta limitando el crecimiento de su mancha y considerando que esto la
hara méas justa, mas eficiente econ6micamente y ambientalmente mas

verde.(Comision Econdémica para América y el Caribe, 2017: 53)

En este tenor cobran vital importancia los espacios vacios que van quedando definidos
opuestos a este modelo deseado de ciudad compacta; sean estos frutos de un
pasado Industrial, grandes espacios agricolas abandonados, depodsitos de
infraestructura de transporte, u otros que van siendo reconocidos como espacios

abandonados o subutilizados en areas de carencia de espacio publico.

Algunos autores poseen un punto de vista esperanzador sobre estos vacios, como
sostiene de Araujo Larangeira que considera la tierra vacante no a modo de un
problema sino mas bien a manera una oportunidad, como un nuevo desafio para el
sector publico y el privado que a partir de la asignacion de recursos pueden movilizarla

y la define como

“ Tierra vacante, vacios urbanos, baldios, tierras de engorde, vacantes latentes . .
. las denominaciones pueden ser tantas como son los tipos, tamafios, ubicaciones
y motivos determinantes de que tramos de suelo urbano permanezcan sin uso
efectivo, o no alcancen su mejor potencial de utilizaciéon, haciendo dificil el

establecimiento de una definicidn Unica..”(de Araujo Larangeira, 2004: 1)

La realidad que emerge, es la importancia del tema en el ambito del Area
Metropolitana de Tucuman (AMET) al punto que los LEM AMT, la mas reciente
herramienta de planificacion realizada para la ciudad los asume como tal y le asigna
un Lineamiento especifico; el ndmero dos, designado como Consolidacion y

Completamiento de la Estructura Metropolitana. EI mismo se preocupa de alguna
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manera por diferentes tipos de vacios de acuerdo a criterios como la presencia o no de

edificacion, el uso o desuso y su posibilidad de re-conversion.

Pero lo que aqui realmente es cuestionado es en la realidad la funcién social del suelo
urbano, la potestad del propietario de actuar o en muchos casos no accionar sobre el
mismo y las demandas de una sociedad que requiere nuevos servicios, especialmente
sociales y ambientales, nuevo espacio publico mas aun frente a un modelo de escasez

de espacio propio.
Marco conceptual

Es de aceptacion general la definicion que sobre estos espacios aplica de Sola
Morales con la expresién francesa “terrain vague”, la misma hace referencia en un
primer término al caracter urbano del suelo que sin limites precisos esta en
condiciones de expectante y potencialmente aprovechable y que como propiedad es
ajena nosotros. La segunda palabra tiene un doble sentido por sus origenes latino y
germanico; se refiere por un lado a las ondas del agua significando oscilacién,
inestabilidad y fluctuacion pero también confluye en ella la ausencia de uso y la
potencia evocativa de las ciudades, el vacio como promesa, como encuentro, como
espacio de lo posible. Un segundo significado francés supone a “vague” como
vacante, indeterminado e impreciso. Este mismo autor completa la comprension de la
expresion destacando que en la percepcion de estos lugares parece dominar la
memoria del pasado sobre el presente, aparecen valores residuales que se mantienen
a pesar de convertirse en obsoletos y desafectados de la ciudad, son lugares extrafios
del circuito productivo, interiores vaciados de actividad, olvidados cual restos de un
movimiento dinamico urbano que los ha dejado inseguros e improductivos. (de Sola
Morales, 2002: 186)

Por otro lado, designar como vacios urbanos estos espacios genera propiamente una
ambigliedad ya que vincular la palabra vacio cuando por un lado no lo es ya que se
presenta como un espacio y por consiguiente no es tal y por el otro llamarlo urbano
entendido esto como una forma de vida -la vida urbana- pero que ahi no esta, no tiene
ni pasado ni futuro. Podriamos decir entonces que es un término oximoron, dos
conceptos con significados opuestos en una sola expresion pero que a la vez generan
un tercer concepto. Aparece asi el cuestionamiento de cédmo puede ser vacio si es
urbano; es irreal definir como vacio aquello que es social, y como urbano aunque no
cabe a los ideales civicos establecidos. Sin embargo los vacios urbanos se multiplican

todos los dias en la ciudad neoliberal representando espacios ambiguos o intersticiales
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sin tener asociada funcionalidad alguna, pero que hoy se perciben y viven como
espacios en los que se pueden entrever las puertas de escape, en espacios
alternativos de libertad, de anonimato. Por todo esto corresponde tomar distancia de
la ciudad hecha de llenos y pensar el vacio como una categoria para analizar lugares
infra e extraurbanos que han quedado excluidos de la dinamica de la ciudad que los
ha producido, de alguna forma fracturas del territorio, incoherencias a la
incongruencia respecto al modo dominante de vivir. En esta ciudad pueden ir desde
las ruinas antiguas y contemporaneas, los terrain vague, pasando por las margenes de
las carreteras, los parques o grandes instalaciones abandonadas, lugares que nunca
se han completado o que perdieron su funcionalidad, espacios que se han quedado
vaciados por instancias oficiales pero no de esos significados y significaciones que les
dieron origen. (Aric6 y Stanchieri, 2013: 14)

Buscando el porqué de estos vacios en América Latina, podemos afirmar que la
mayoria de sus ciudades se han conformado a partir de los loteos desarrollados en
forma salteada que fueron dejando tierra intermedia como engorde o reserva de valor,
dependiendo de quienes eran sus duefios hasta que en algin momento alguien la
demande y los precios de las mismas subieran. Gran cantidad de areas metropolitanas
poseen grandes extensiones de tierras como vacios urbanos que surgieron por esta
especulacion sobre el suelo, otros en cambio fueron provocados por algunas formas
de inversion del estado en relacién al sistema de transporte tales como autopistas y
rutas. También los vacios menores se producen como consecuencia de inversiones de
pequefios empresas inmobiliarias que compraron lotes y no pueden ocuparlos.
Procesos de reforma del estado y privatizacion de los servicios ha permitido también
liberar o convertido en vacios tierras que antes tenian un uso como el caso de las

correspondientes a los ferrocarriles argentinos, los puertos, etc. (Clichevsky, 2000: 26)

En cuanto a la localizacion de estos, en general se los menciona como un problema
gue radica principalmente en las areas centrales y se supone que es producto de
motivos econdémicos y de la especulacion de los propietarios, sumado a la
subvaluacion de ciertas areas por las pérdidas de actividades econdmicas y la
degradacién como las siguientes. Sin embargo también corresponde mencionar
ademas las restricciones regulatorias sobre algunos usos, las reglamentaciones
relacionadas con los perimetros historicos y las cargas Fiscales, y también los
problemas legales en cuanto la propiedad como sus causantes. (Fausto y Ravago,
2001: 33)Esta claro que al pensar en los procesos especulativos sobre suelo urbano

como una de las causas de la tierra vacante, surge la contradiccién perversa de que
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dejando fuera de disponibilidad del mercado de tierras estos espacios —lo que podrian
bajar los precios - al mismo tiempo se esta manteniendo una enorme demanda en los
sectores de niveles bajos ingresos que no pueden acceder a ese mercado de la
vivienda formal en tierras urbanas (de Araujo Larangeira, 2004: 20)

La configuracién fisica de los vacios urbanos es dificil estudiar pues estadisticamente
resulta complejo cuantificar y controlar a los mismos; se presentan con distintos
matices tales como casas abandonadas en los barrios antiguos edificios o galpones
utilizados como bodegas, corazones de manzanas, lotes usados como
estacionamiento, deposito de materiales y tierras risticas incrustadas en este tejido.
Su dimensién también es variable y puede ir desde pequefios lotes a espacios de

varias hectareas.(Fausto y Ravago, 2001: 37)

En el caso de las parcelas pequefias vacantes que se hayan dispersos en otros
ocupadas y que son de propiedad privada su mantenimiento radica en no ser
adecuadas para intervenciones a gran escala ni atractivas para el uso residencial de
sectores acomodados y ser demasiado caras para los sectores de ingresos bajos y
medios, razén que las hace permanecen vacantes por largos periodos de tiempo. En
cambio por el otro lado se diferencian aquellos inmuebles abandonados, de propiedad
publica de organizaciones religiosas o militares, instalaciones del transporte ya sean
portuarias o del ferrocarril ya que suponen grandes superficies y su ubicacién es
generalmente céntrica y poseen edificios, infraestructura y equipamiento pero , han
cesado en sus actividades y se han vuelto obsoletos; su insercién en la dinamica de la
ciudad requiere convertirlos en usos contemporaneas y eficientes y seguros y una
gestion especial con una importante captacién de recursos por parte del Estado(de

Araujo Larangeira, 2004:4)
Metodologia

En este trabajo se muestran los inicios de un proceso de investigacion incipiente
entorno a los vacios urbanos del Area Metropolitana de Tucuméan al tiempo que se
pone en discusion capacidad de los LEM AMT de ponerlos en valor y de alguna forma

aprovechar sus potencialidades y revertir la situacién en la que se encuentran.

Se trabajo de forma analitica a partir del analisis de los datos volcados en el Atlas
Metropolitano como un producto del proyecto LEM DAMI BID BID N° 2499/0C-AR
disponible en el Observatorio Metropolitano y de la informacién contenida en el Visor

de Mapas del Observatorio de Fenémenos Urbanos y Territoriales (OFUT) de la
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Facultad de Arquitectura y Urbanismo de la Universidad Nacional de Tucuman, en el

sitio web http://www.observatoriofau.org/gis/como un servicio WMS.

Considerando la informacion asi obtenida como base documental se procura describir
caracteristicas particulares de la problematica de las tierras vacantes en el AMeT para

poner en discusion el futuro del territorio sobre una base empirica y teérica.

Por dltimo, se confrontaron los datos obtenidos del espacio territorial con los
programas y proyectos descriptos en el respectivo lineamiento con las posibilidades de
aplicacién del programa 2.1 Movilizaciéon de inmuebles ociosos especialmente en los
proyectos 2.1.1 Movilizacion de lotes baldios y viviendas vacantes y 2.1.2
Reconversién de usos del suelo de vacios urbanos como forma de incorporacion a la

agenda politica de las autoridades locales y provinciales de Tucuman.
Resultados

De un primer analisis a partir de la informacién contenida en el Atlas Metropolitano, el
mapa correspondiente a la expansion de la mancha urbana entre los afios 1989 y
2010, corrobora la afirmaciéon de que este crecimiento va dejando intersticios y vacios

de diferentes dimensiones que van quedando insertos en la ciudad.(DAMI, 2017: 27)

Fig. N°1. Expansion por tipos de Tejido.
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Fuente (DAMI, 2017: 27)
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Entre 1989 y 2010 se observa el aumento de la ocupacion del suelo urbanizado,
pasando de 134 a 208 m2 por habitante para el conjunto del aglomerado, que no solo
se debe a las nuevas modalidades de consumo habitacional, como las grandes
parcelas residenciales y urbanizaciones cerradas de baja densidad, sino también al
incremento relativo y absoluto del suelo en desuso, tanto en los bordes del

aglomerado como al interior del mismo.(DAMI, 2017: 142)

Fig. N°2. Vacios Urbanos frutos de la expansiéon 1989/2010.

Fuente (OFUT, 2017: WMS)

Una actualizacion de esta informacion-al analizarse los vacios existentes al afio 2017-
gue la consultora del Programa Dami en Tucuman disponibilizé en el sitio web del
OFUT, nos permite observar la dispersién de los terrenos vacantes y una mayor

concentracién en algunos de los municipios que integran el AMeT.

Puede observarse que el suelo no edificado presenta diversidades en cuanto a su
superficie -varia de lotes de 250 m2 a predios mayores de 10.000 m2- , y se hace
presente en diversas localizaciones y niveles de cobertura de servicios en el ambito
metropolitano.(DAMI 2017, 143)

La lectura que a partir de estos mapas se realiza de los tamafios de las parcelasy sus

ubicaciones es una condicidon necesaria pero no suficiente para la comprension de
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esta problematica, un factor importante en la ciudad es la proporcion de tierra vacante
gue se observa y la tarea de cuantificar estos predios se hace muy compleja por una
ausencia de datos fiables y sistematicos limitando el posible desarrollo de programas
para las mismas la diferenciacion cuantitativa y cualitativa.(de Araujo Larangeira,
2004:6)

Fig. N°3. Vacios Urbanos
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Fuente: Elaboracion Politi para OFUT, sobre datos Atlas ID SSPTIP MINPLAN 2015; IDET; EDAMET.

La posibilidad de trabajo a partir de datos duros como la estadistica y la geografia
buscan descubrir los intersticios de la ciudad y su importancia reside en tratar de
aprender de los mismos, participar de ellos para poder administrarlos y ver su
potencial que puede rebelarse como la oportunidad de trascribir en ellos los limites de

la disciplina de la planificacién urbana. (Peimbert, 2011: 45)

Ademas, en estos mapas no consideran la relevancia de las grandes parcelas de tierra
fiscal que constituye una parte considerable de la tierra ociosa. (DAMI, 2017: 141)
Solamente discriminalos suelos carentes de edificacion, descartando del analisis
aquellos que como los predios del ferrocarrii o del Ejército Argentino han sido
despojados de uso o actividad en ellos. Por este motivo no incorpora las
potencialidades de su aprovechamiento para plantear, de alguna manera, la necesidad

de un cambio en las politicas publicas hacia el interior de las instituciones de
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incumbencia nacional a la hora del aprovechamiento del espacio en un modelo de
ciudad mas sustentable. En Tucuman, los grandes predios de caracter militar poseen
una logica de generacion diferente a los ya mencionados; son enormes fracciones de
tierra pensadas para el desarrollo de actividades de entrenamiento bélico y que con el
avance de la urbanizacion han quedado sin uso ya el original se ha vuelto incompatible
en el ambito Metropolitano. Hoy son en definitiva enormes tierras del Estado
desafectadas pero que merecen ser repensadas pues se encuentran en un estado de
inercia que ha venido legitimandose con los correr de los afios. Sus equipamientos se
encuentran obsoletos y la memoria de un pasado doloroso que sobre ellas recae las
mantiene ajenas a las agendas politicas provinciales. (Robledo, 2011: 2) Sin embargo,
la incorporacion de estos grandes vacios urbanos subutilizados puede contribuir a
contrarrestar la situacion de fragmentacion socio urbana, con una funcién social
adecuada y el poseer el tamafio suficiente permitiria dotar a la region de nuevos
espacios abiertos que atiendan las deficiencias tanto de materia urbana como

ambiental y crear un marco inicial para el desarrollo de una vida urbana mas armaénica.
Instrumentos recientes para la Ordenacion del Amet

El programa de Desarrollo de las Areas Metropolitanas del Interior (DAMI) es un linea
de financiamiento del Banco Interamericano de Desarrollo que busca contribuir a
mejorar el funcionamiento de los servicios en las areas metropolitanas del interior de la
Republica Argentina y poner en marcha modalidades innovadoras de gestion para la
ejecucion de proyectos ante la concurrencia de dos o mas jurisdicciones territoriales
gue se viene desarrollando desde julio de 2014 y en el que intervinieron las areas
metropolitanas de Salta, Tucuméan, Mendoza y Neuquén en una primera etapa y se
incorporaron Chubut, Rosario y posadas en forma posterior. Incluyé en Tucuman
actividades tales como talleres de discusion, estudio diagnéstico, capacitacion de
funcionarios, formulacioén de los lineamientos estratégicos metropolitanos, estudio de
un estudio de pre-inversidn, estudio de desarrollo institucional y programas de
inversion. (DAMI, 2017: inicial)

En el marco del Programa DAMI, la Universidad Nacional de Tucuman desarrollé el
Estudio de diagndstico de la situacion actual y tendencia del Area Metropolitana de
Tucuman, que defini6 los factores que generaron la configuracién de las condiciones
urbano ambientales, econdmicas y sociales del area metropolitana que tuvo como
objetivo que las autoridades provinciales y municipales de la Provincia y los actores
sociales claves cuenten con una clara vision de la probleméatica de coordinacion

interjurisdiccional.
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Un equipo del OFUT, UNT fue el responsable de la consultoria que dio como
resultado, en marzo de 2017, los LEM AMT cuyo objetivo principal fue el de servir de
insumo y brindar asistencia técnica al proceso de toma de decisiones para: mejorar la
gobernabilidad metropolitana, orientar el desarrollo fisico funcional y paisajistico
ambiental de su territorio, consolidar la identidad y mejorar la dotacion de herramientas
al sector publico. Ademas de disponibilizar una plataforma Metropolitana. Entre los
logros de estos lineamientos puede destacarse la firma del acta de Constitucion de la
Mesa de coordinacion del Area Metropolitana de Tucuméan que se busca proponer
politicas de gestién del area, obras de infraestructura y normas legales para avanzar

en una gestion consensuada y conjunta del AMeT. (DAMI, 2017: novedades marzo)

El informe final -constituido por 4 capitulos- describe y caracteriza el territorio
Metropolitano, define el modelo territorial actual, explora escenarios posibles a futuro y
propone un modelo territorial deseado. En el capitulo incluye los lineamientos
estratégicos para el sistema Metropolitano y diferenciaseis lineamientos principales
con diferentes programas cada uno de ellos y propone normativa especifica. Un dltimo
capitulo propone un espacio de coordinacién metropolitana, una unidad de apoyo
permanente y una plataforma. Ademas incorpora como anexos documentos técnicos

para el proceso decisorio tales como normativa, indicadores y un atlas.

Tabla N°1. Sintesis Lineamientos Estratégicos / Programas.

LINEAMIENTOS ESTRATEGICOS PROGRAMAS
CONDUCCION 1.1 Contencion de la 0 itana sobre el borde
DEL CRECIMIENTO METROPOLITANO 12A de areas de urbana

2.1 Movilizacién de inmuebles ociosos

CONSOLIDACION Y COMPLETAMIENTO DE LA 2.2 Revitalizacion , F y Ati ion de Ce i Metropolitanas
ESTRUCTURA METROPOLITANA 2.3 Consolidacién de redes de servicios urbanos en areas deficitarias

2.4 Habitat y Vivienda

1. jento del Rio Sali
SANEAMIENTO Y 3.1. Saneamiento del Rio Salf

REGULARIZACION DEL SISTEMA FLUVIAL DEL 32 Recuperacpr\ dela ‘nl.)era comores:pacm plblico ) o
RIO SALI 3.3R dominial y de precarios e

3.4. Recupero de valorizacion del suelo por saneamiento

4.1 Manejo integral de la cuenca hidrica metropolitana

4.2 Programa de ion de i verde

4.3 Gestion integral de RSU

4.4 Promocion de produccion de energias de fuentes i al uso p!

MANEJO
SUSTENTABLE DE DEL AMBIENTE
METROPOLITANO

5.1 Planificacién de la movilidad metropolitana
5.2 Reactivacion de trazas ferroviarias

GESTION INTEGRAL DE LA MOVILIDAD
METROPOLITANA

5.3 F imiento e i ion territorial de la i

6.1 Creacion del Ente de Coordinacion Metropolitana (ECOM)
) 6.2 Creacion de la Unidad de Apoyo Técnico Metropolitana
GESTION INTEGRAL METROPOLITANA 6.3 Creacion de la Plataforma de Informacion Metropolitana
6.4 Municipalizacién de Comunas Rurales
6.5 Creacion del Fondo de Desarrollo Metropolitano de Tucuman

o o1 AW DN

Fuente (DAMI, 2017: 134)
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En relacion al tema de este trabajo, el lineamiento nimero 2, que se denomina
Consolidacion y Completamiento de la Estructura Metropolitana enuncia como primer
programa el 2.1 de Movilizacién de Inmuebles Vacios. Este programa incluye a la vez
tres proyectos; 2.1.1 Movilizacion de lotes baldios y viviendas vacantes, 2.1.2
Reconversién de usos del suelo de vacios urbanos y 2.1.3 Movilizacion por

saneamiento del dominio.

El programa 2.1 de Movilizacion de Inmuebles Vacios explora datos cuantitativos en
relaciéon al aumento del consumo de suelo por habitante en funcion de la expansion
reciente de la mancha urbana, considera de importancia la presencia de grandes
parcelas de tierra fiscal a las que considera en situacion de derroche urbano y
recomienda principalmente la adopcidbn de medidas integrales para favorecer la
concrecién del uso del suelo en los vacios urbanos de manera que castiguen la

especulacion sobre el mismo y alienten su liberacion al mercado inmobiliario.

Dentro de este programa, el proyecto 2.1.1 de Movilizaciébn de lotes baldios y
viviendas vacantes se detiene un poco mas en la subocupacion de unidades y la
imposibilidad de ciertos sectores del acceso a la vivienda formal. En relacién al suelo
no edificado considera que éste debe ser muy movilizado mediante declaraciones de
desarrollo prioritario en las areas que se busque fomentar, asignando importancia a las
parcelas no edificadas o con edificacion derruida sobre las que recomienda el
establecimiento de plazos para su edificacion y urbanizacion y destaca la importancia
de desalentar el uso vacante de la propiedad a partir de la incorporacion de tasas
progresivas sobre servicios urbanos, contribuciones sobre los inmuebles, impuestos
prediales u otro tipo de tributos sobre la propiedad sobre la base de que el castigo
monetario asociado al tiempo debe superar el beneficio derivado de la valorizacion del
inmueble y pondera especialmente el avallo fiscal actualizado y mas cercano al valor

del mercado.

En el proyecto 2.1.2 de Reconversion de usos suelos de vacios urbanos se considera
fundamental el cumplimiento del principio basico de distribucion justa de costos y
beneficios de la urbanizacion y sugiere realizar un censo del patrimonio fiscal
discriminando aquellos inmuebles de dominio privado de los de dominio publico para
proceder al saneamiento integral de los inmuebles fiscales sin titulo. Recomienda la
institucionalizacion de mecanismos y modalidades de gestidon asociada para movilizar
espacios urbanos de propiedad fiscal considerando al desarrollo consorciado como de
sumo provecho incluso para la movilizacion de grandes parcelas privadas. Menciona

especificamente algunos instrumentos para realizar operaciones que abarquen
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voluntades de dependencias estatales, privadas y desarrolladores tales como los
convenios urbanisticos, los consorcios de urbanizacion social, las corporaciones y las

empresas publicas o de sociedades mixtas.

El dltimo proyecto, 2.1.3 consiste en la Movilizacion por saneamiento del dominio y
enumera iniciativas que permiten movilizar los inmuebles ociosos a partir de la
denuncia de herencias vacantes, la declaracion de vacancia, la prescripcion

administrativa y el traspaso de tierras a ambitos locales.

Discusién

Las administraciones locales -en especial los municipios que bordean al de la capital-
son conscientes de los altos costos y la complejidad de la provision de infraestructura
a los vecinos a partir de la expansion de su mancha urbana sin embargo porque la
afrontan en el dia a dia pero desde sus organismos concejos deliberantes no parece
vislumbrarse una toma de conciencia sobre la importancia en la blsqueda de un
modelo de ciudad compacta; no han surgido en los afios recientes instrumentos
normativos de injerencia local que movilice los suelos vacantes y favor ni que
favorezcan la densificacion y el crecimiento en altura. Cabe destacar que alguno de
estos municipios no poseen siquiera instrumentos de planificacion urbana y si los

tienen se encuentran desactualizados re reiteran las excepciones a su cumplimiento.

No ha habido recientemente decisiones locales en ninguno de los municipios hacia el
aprovechamiento de sus vacios o intereses movilizar los mismos aunque resulta un
aporte a la gestion de los mismo la propuesta del Estado provincial para la
construcciéon de un estadio Unico y polideportivo cubierto en colaboracién publico-
privado en un predio fiscal expropiado a un ingenio y localizado en el Municipio de La
Banda del Rio Sali.(La Gaceta, 2017: julio 17)

En los Ultimos meses se han continuado acciones desde la Secretaria de Medio
Ambiente de la Provincia de Tucuman, en relacion al Lineamiento 1, de Conduccion
del crecimiento Metropolitano tales como la firmas de acuerdo, la actualizacién de los
procedimientos administrativos y otros, cuyo objetivo principal ha sido la contencién de
la expansion en especial en la zona del pedemonte, donde los intendentes locales ya
habian tomado algunas decisiones en relacion a la aprobacion de nuevas

urbanizaciones
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Aunque no ha transcurrido demasiado tiempo desde la publicacion de este informe,
pareciera que las administraciones locales no han descubierto todavia el potencial de
sus tierras vacantes ni la importancia de un modelo de ciudad mas comparto. Los
talleres y reuniones del Programa DAMI, a través de sus diferencias instancias han
concientizado especialmente a los equipos técnicos de los municipios en cuanto a la
importancia de los instrumentos de planificacion local pero no han movilizado todavia a
los politicos, todavia preocupados por la realidad eleccionaria como lo estuvieron

desde los comienzos del programa.

Un tema que todavia parece como pendiente en el AMet, y solamente esta
mencionado en los LEMs es la intervencion sobre los grandes vacios fiscales que por
su relevancia ofrecen grandes potencialidades con su aprovechamiento, Poniendo en
tension las instituciones que las administran y planteando , de alguna manera, la
necesidad de un cambio en las politicas publicas hacia el interior de estas en especial
considerando la multi-escalaridad que las caracteriza — propiedades administradas con
entes nacionales en un territorio provincial que las contiene e insertas en una o varias

administraciones locales cuyos vecinos las someten a diversas presiones.-.

La recuperacion de las practicas de Ordenacion del Territorio conseguida a partir de
estos LEM AMT, que por su caracter multi-espacial ponen su eje en lo Metropolitano
como espacio de conflicto ,abren nuevas posibilidades para las definicién de politicas
territoriales pero todavia no logran por el escaso tiempo que llevan desde producido
incluir en la agenda publica el debate en torno a la funcion social de las propiedades
fiscales, especialmente de Instituciones como las Fuerzas Armadas, los Ferrocarriles
y las Universidades para que de la gestidon conjunta de todos y a partir de la discusion
y articulacion se resuelvan las demandas ambientales y sociales de los casi un millén
de habitantes que habitan hoy el AMET, espacio complejo desde todos los puntos de

vista.
Todavia quedan sin respuestas muchas preguntas que solo el tiempo podra contestar;

¢,Cudl puede ser el impacto que provoque la movilizacién de los vacios? ¢Sera la

misma, independientemente de su tamafio, ubicacion o propietario?
¢,Producird una mejora o no, la utilizacién de los vacios ubicados en la periferia?

¢,Deben ser edificados todos los vacios? o ¢podran ser otros simples parches de

espacio verde?

¢,Qué modifica la movilizacién de pequefias parcelas en el area central?
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Pero igualmente, todo esto debe ser parte de una intencion de la politica: el
transformar el problema de los vacios urbanos en una oportunidad para constituirse en
opciones inmediatas de suelo Metropolitano para las distintas actividades que la

poblacién demanda.
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Eco Integration in Latin America:

Ideas Inspired by the Encyclical Laudato Si

Gustavo Béliz (coord..)

Eco Integracién es un compilado de articulos de Editorial Planeta, de autoria del
Instituto para la Integracion de América Latina y el Caribe, del Banco Interamericano
de Desarrollo (BID-INTAL).

Dirigido por Gustavo Béliz, es una publicacion periddica que recopila la obra de
numerosos autores e incluso instituciones en articulos cuyo punto en comun es la

situacion y los desafios ambientales en América Latina.

La Enciclica Laudato Si es el hilo conductor, refiriéndose a los temas de vanguardia en
relacion al ambiente: politica y gestibn ambiental, innovaciéon e 1+D aplicado a la
materia, gobernanza y participacién ciudadana, impactos ambientales de la politica
mundial, del comercio y de la politica energética, infraestructuras verdes y cambio

climéatico.

Independientemente de cualquier creencia o religion, la Enciclica del Papa Francisco
motiva a la humanidad a la toma de conciencia sobre lo que denomina una “Ecologia

Integral” para el cuidado de la casa comun: el planeta Tierra.

Un disefio original y de facil visualizacion ordena sus capitulos, rompiendo esta

estructura con entrevistas, infografias en biptico, estadisticas, graficos y mapas.

En referencia a la publicacion Gustavo Béliz manifiesta:

! Docente-Investigador. Universidad Nacional de Cuyo. Mendoza (Argentina) . Vocal Angencia Provincial de

Ordenamiento Territorial. Secretaria de Ambiente y OT — Gobierno de Mendoza. nadinns@gmail.com




ISSN 1852 - 0006
Vol. XIl | agosto 2018

Itica

to Territorial en la Poli

ien

24 Perspectivas del Ordenam

ESTUDIOS GEOGRAFICOS Y DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

2

ecEiemn

ffyl.uncuyo.edu.ar/revista-proyeccion

Resefia de libro| Rapali, N. Eco integracion de América Latina

“La problematica del medioambiente es compleja e interdisciplinaria. Por esta
razén, convocamos mentes creativas con la premisa de que, al igual que
Newton, suban a hombros de gigantes y tomen la enciclica como punto de

partida para concebir ideas que contribuyan a enfrentar el calentamiento global”

Este objetivo queda por deméas cumplido, puesto que los temas se profundizan con
fundamento y datos de apoyo, son por demas novedosos y encarados

propositivamente.

Para adentrarnos en su lectura, la primera tematica propuesta agrupara los articulos
bajo la “Gobernanza glocal”’. Los ciudadanos en interaccién con sus gobiernos no sélo
generan mecanismos de participacion politica sino que se plantean los interrogantes
relacionados con el nivel de compromiso social con el ambiente: pago por servicios
ecosistémicos, impuestos medioambientales, metodologias de valuacién de impactos
ambientales y control de la contaminacion. ¢ Cuanto estamos dispuestos a pagar por la
salud del ambiente planetario? ¢El bienestar no va de la mano del desarrollo
econdmico? ¢Cuanto podrian, en ese caso, resignar los paises en su crecimiento
economico reduciendo las emisiones de carbono actuales? “No hay dos crisis
separadas, una ambiental y otra social, sino una sola y compleja crisis socioambiental”
plantea la Enciclica y retoman los autores, dejando de manifiesto el desafio dado que
las diferencias entre paises ricos y pobres, sociedades con mayores posibilidades vy
otras con grandes atrasos y pendientes generan una brecha dificil de superar de cara

a una politica climatica comun.

“Comercio Sostenible” es el tema que engloba el segundo grupo de articulos. ¢Se
puede configurar un comercio mundial basado en tratados y politicas comerciales con
compatibilidad ambiental? ¢Qué cambios pueden producirse en la politica comercial
tras el Acuerdo de Paris? ¢ Tienen los tratados comerciales un impacto directo sobre el
ambiente? Estos son algunos de los interrogantes que guian la lectura. El
acercamiento a las complejas respuestas viene de la mano de conceptos como la “Big
data” y tecnologias disruptivas con gran potencial para aportar procesos productivos
innovadores y nuevas interpretaciones de los esfuerzos de resiliencia ante el cambio

climatico, logrando comunidades mas adaptativas, alfabetizadas tecnolégicamente.
Luego, “Ecologia Integral” es el tercer concepto guia.

Se analiza a lo largo de un articulo las perspectivas globales relacionadas con la

produccion de energias limpias, el potencial de mercado que poseen, las implicancias
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para el comercio de recursos y el estado de las politicas climéaticas y energéticas en

Ameérica Latina.

Se destaca la participacion en entrevista de Paul Crutzen, premio Nobel de Quimica,
debido a la importancia de los nuevos materiales, como los superconductores de
electricidad: materiales que permiten trasportar electricidad sin resistencia a

temperatura ambiente, haciendo mas eficiente el uso de energia.

Resaltan también los datos completos sobre la situacién energética de América Latina.
Su matriz de generacién de energia es la mas limpia a nivel global, gracias a la
produccién de energia hidraulica. Pero queda mucho por recorrer aun, dada la
dependencia de fuentes fosiles para las economias en la regién. Se analizan también
las principales barreras a la expansion de energias renovables, hoy el primer desafio

en temas energéticos.

El cuidado de la casa comiun debe producirse mayoritariamente alli donde se
encuentra concentrada la poblacién: en las ciudades. El desafio de las ciudades
sustentables radica en que en ellas se asienta el 50% de la poblacién mundial, se
genera el 80% del PBI del mundo y se consume entre el 60 y el 80% de la energia,
con su consecuente emision de gases de efecto invernadero (GEI). Se busca aqui
caracterizar el reto urbano en temas clave de la sostenibilidad mencionados en la
enciclica: pobreza, agua y saneamiento, movilidad, contaminacién, seguridad,

transparencia.

Las principales consecuencias de las decisiones que se tomen y se acuerden en
materia ambiental se vivirdn en las ciudades. Tanto desde el uso en crecimiento de las
infraestructuras verdes asi como los problemas ambientales mas acentuados,
impactando en la poblacién mas vulnerable en muchos casos, la cual por supuesto,

también radica alli.

Agua, saneamiento y movilidad encabezan los principales puntos a discutir y resolver

en la agenda de Politicas Publicas en América Latina.

El dltimo apartado aborda el aspecto ético de fondo de muchos de los problemas
planteados en la publicacion con relacion al ambiente: el cambio climético y su impacto
en la pobreza, la economia social y la agricultura familiar, y el rol de las organizaciones

sociales en la participacion ciudadana.
Se destaca la profundizacion en la filosofia del humanismo como puerta de entrada a

la reflexion de los problemas ambientales, los cuales sin duda pueden abordarse
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desde su mas profunda concepcion antropoldgica y filoséfica. De hecho la reflexion
vale la pena, puesto que si bien la discusion en muchos casos se encuentra en el

ambito de la visiéon econémica, ir mas alla de lo material nos motiva a reflexionar.

A lo largo del libro, en cada apartado, existe una constante referencia a la economia y
a la escala global de los procesos. Esto pone de manifiesto una vision integral sobre
los asuntos ambientales, en los cuales no podemos dejar afuera del analisis a ningln

sector de la sociedad mundial si a ellos queremos referirnos.

Algunos capitulos poseen una exposicibn muy sintética de estudios de caso a modo
de ejemplo de los temas expuestos, lo cual resulta un aporte interesante para una

mejor comprension de los mismos.

Finalmente, puede decirse que en todo momento la publicaciéon no busca acabar con
los temas en sus aspectos teoricos sino que, por el contrario, nuevos interrogantes a la
realidad misma van surgiendo y nos ponen en alerta y reflexion sobre lo més

importante que poseemos como sociedad global: la casa comun.
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