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Resumen

La idea genérica de que la escala es “una sucesion
ordenada de valores distintos de una misma
cualidad”, en nuestro entorno académico se aplica
a la construccién de variables e instrumentos de
analisis en las investigaciones de perfil urbano-
regional pues, la escala funciona alli como un
artificio que busca ordenar y construir sentido.

En disciplinas como el urbanismo y la gestion
urbana la escala no da la medida de las cosas, sino
el caracter de los fendmenos, ya que estas
comprenden tanto los aspectos fisicos como los
sociales, econdmicos, ambientales y politicos. Por
lo cual, resulta esencial identificar los temas y
elementos estructurales propios de cada escala y
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tratarlos simultaneamente. Para esto es
imprescindible definir la escala de actuacién ya que
nos ayudara a entender los diferentes fenomenos o
problematicas que acontecen y asi poder
determinar qué instrumentos son los mas
adecuados para encausarlas o resolverlas. A esto
se suma que cuando se aborda la ordenacion de
territorios intermedios, como es el caso del Pdo. de
la Costa, la complejidad territorial adquiere aun
mayor relevancia, ya que en ellos convergen
problemas y oportunidades de caracter local y
regional.

En la investigacion que da marco a este paper, se
considera al Pdo. de la Costa como una ciudad
intermedia, ya que el partido alberga 102.836Hab,
segun datos del censo 2022, en toda su extension (
namero que esta dentro de los pardmetros de lo
gue se considera como ciudad intermedia, segun
distintos organismos internacionales)

El caso del Pdo. de la Costa, se caracteriza por la
concurrencia de diversos problemas urbanisticos,
como la fragmentacion del tejido urbano, la falta de
infraestructuras basicas, el deterioro del frente
costero, entre otros que interfieren con el uso
residencial, pero al mismo tiempo se presentan
otras probleméticas de caracter econémico, como
por ejemplo la estacionalidad turistica que
caracteriza a este tipo de territorios; a lo que se
suma también la fragmentacion juridico-
administrativa, caracteristica de un pais federal,
como es el caso de la Republica Argentina, que
dificulta la gestién local del territorio ya que las
condiciones reales de funcionamiento del mismo
imponen fuertes condicionantes a las formas de
organizacién espacial deseables.

En el marco general del Proyecto de Investigacion
Ubacyt “Gestion Urbana, Innovacién y Justicia
Socio-Espacial” y en particular, en el marco del
proyecto PIT-PUR 22-002 “Instrumentos para la
Gestion Urbana Sustentable e Innovadora en
municipios con Estacionalidad Turistica. El caso del
Partido de la Costa en la Provincia de Buenos
Aires.”; este paper evidenciara como la
identificacion de las distintas escalas de gestion (
localidad, Partido, Region) facilitara el abordaje de
las distintas problematicas presentes en el territorio
con el fin de poder seleccionar aquellos
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instrumentos de gestidén con potencial de mejorar o
potenciar determinadas situaciones, en pos de
prefigurar contenidos para un programa de gestion
urbana sustentable e innovadora, que atienda los
efectos no deseados del turismo receptivo
estacional, base econdmica de estas localidades. El
cual pueda replicarse en territorios con similares
caracteristicas

Identificacion de los fendmenos territoriales mediante el uso de escalas

La seleccion de una escala como punto de partida del analisis territorial
determina la relevancia de los fendmenos, su impacto y significado.
Asumiendo que en disciplinas como el urbanismo y la gestion urbana la escala
comprende tanto aspectos fisicos, como sociales, econémicos, ambientales y
politicos, pero que también define una identidad colectiva, y representa, a su
vez, una amplia variedad de significados, usos y alcances. Atender a todos los
aspectos enumerados y trabajar con una simultaneidad de escalas es lo que
nos va a permitir dentro de cualquier estudio urbano identificar el caracter y la
magnitud de las problematicas y los fendmenos territoriales que se presentan.

El ordenamiento territorial nos permite abordar la complejidad de la ciudad
desde un enfoque integral e integrado, respondiendo a los actuales retos de
sostenibilidad urbana, participacion, equidad e inclusién y gestion. Debido a
esto, cuando se trata de areas urbanas es necesario trabajar con escalas
anidadas, e incorporar a las herramientas e instrumentos del ordenamiento
territorial otros elementos y dimensiones.

Al tener los fendmenos territoriales un caracter multi dimensional y multi
escalar, resulta esencial identificar las distintas escalas de actuacion
necesarias para abordar el andlisis del territorio, ya que como explica Plager, la
importancia de definir la escala de actuacion nos brindara la posibilidad de
acotar los estudios a realizar, sin olvidar que en el fondo todas las escalas se
relacionan. (Plager, 2016:28). Asi mismo, es importante también poder
reconocer los temas y elementos estructurales propios de cada escala para
poder abordarlos de la manera mas adecuada, implementando aquellos
instrumentos que nos permitan encausar o resolver las probleméticas y
fendmenos detectados.

Sumado a esto, en el ordenamiento de territorios intermedios, como es el caso
del Pdo. de la Costa, la complejidad territorial adquiere aun mayor relevancia,
ya que en ellos convergen problemas y oportunidades de caracter local y
regional.

En este contexto, el entendimiento del territorio y las estrategias en multiples
escalas es fundamental, ya que nos ayudara a proyectar estrategias tanto de
disefio, como de comunicacién, arquitectonicas, urbanas y ambientales, con el
fin modificar las relaciones entre el ser humano y su entorno.
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Las escalas en los Estudios territoriales

Al trabajar sobre un territorio, lo primero que debemos identificar es su
estructura territorial ya que esto nos permite interpretar porque y como
acontecen multiples cuestiones (como se usa el territorio, accesos, cuales son
las amenazas existentes, que oportunidades de desarrollo presenta, cudles son
sus debilidades, sus fortalezas etc) y también permite averiguar cuales son las
estrategias implicitas que hay que llevar adelante mediante la implementacion
de aquellos instrumentos que resulten mas adecuados para poder llevar
adelante su transformacion.

En una segunda instancia, en una escala mas manejable, aparece lo que
nosotros en la practica denominamos como el modelo, que es la abstraccion y
esquematizacion de esa estructura territorial identificada. En el cada parte
mantiene su autonomia y a la vez dialoga con las demas. Es donde concurren
la realidad analizada (objetivada) y la sintesis proyectual (voluntarista),
permitiendo asumir el costado activo del conocimiento (hipotesis, reflexion y
proyecto).

En un tercer paso, ya con una mayor aproximacion, aparecen las unidades de
proyecto, sectores estratégicos o prioritarios que nos ayudan a determinar
pautas y criterios de intervencion (Figura 1)

Este procedimiento en multiples escalas, es un proceso iterativo (de ida y
vuelta), que permite verificar la coherencia entre las unidades de proyecto, el
modelo y la estructura territorial. En otras palabras, podemos decir que la
proyectacién no es una sucesion ordenada y lineal de etapas para el
conocimiento detallado de un objeto o lugar, sino un proceso iterativo, abierto,
racional y, al mismo tiempo, subjetivo

Figura 1: Estructura territorial, Modelo y Unidades de Proyecto

ESTRUCTURA TERRITORIAL
Identifica accesos, transportes,
localidades, etc

MODELO
abstraccion y esquematizacion de esa
estructura territorial

UNIDADES DE PROYECTO
sectores estratégicos o prioritarios, determinan
pautas y criterios de intervencion

Fuente: Elaboracion propia
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Emprender el ordenamiento territorial de territorios intermedios, como es el
caso del objeto de estudio de esta investigacion (Pdo. de la Costa), implica,
como se explico anteriormente, asumir que la complejidad territorial adquiera
aun mayor relevancia, ya que en ellos convergen problemas y oportunidades
de caracter local y regional. Por lo cual es imprescindible trabajar con
simultaneidad de escalas (Figura 2).

Solemos trabajar partiendo de la escala humana, es decir, tomando como
referencia las medidas del hombre respecto de su entorno. Pero hay procesos
gue se desarrollan por fuera de esta escala y para comprenderlos se vuelve
necesario trabajar con la escala regional o incluso global (Lugea, 2016: 42)
Por tomar solo un ejemplo, parafraseando a Lugea, podemos hablar de la
globalizacion cultural y sus consecuencias a nivel local, las cuales muchas
veces son negativas, debilitando la identidad de las comunidades. En el caso
de estudio esto se puede observar en la ocupacion urbana del frente costero
imitando las costas de Miami o cualquier playa Europea, donde podemos ver
grandes edificios o casas particulares con vista y acceso directo a la playa, sin
considerar ni tener en cuenta que, ni las condiciones del entorno, ni las
corrientes marinas son las mismas, lo cual implica determinadas
consecuencias que se deberian tener en cuenta a la hora de planificar una
ocupaciéon urbana del territorio

Figura 2: Escalas usadas en estudios territoriales de territorios
intermedios. Aplicacién en el estudio del Pdo. De la Costa

ESCALA REGIONAL ESCALA MUNICIPAL ESCALA LOCAL
Permite analizar relaciones con los Permite analizar problematica (a nivel localidades)
Partidos vecinos y fenémenos territoriales mas Permite analizar problematica y
generales, a nivel Partido fenémenos territoriales particulares
de cada localidad

Fuente: Elaboracién propia en base a archivo personal
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Territorios, Escalas, Usuarios y Procesos Ecoldgicos

El territorio debe de ser visto también, como un espacio socialmente valorizado
y culturalmente construido. Este es objeto de apropiacion subjetiva por parte de
los actores sociales que se encuentren en él, en este sentido, el espacio es
lugar donde se refuerzan las identidades locales en un territorio dado.

En los territorios urbanos existen diferentes “usuarios” que perciben el espacio
y el tiempo en diferentes “escalas espacio-temporales”, como explica Tornero
Opfermann citando a Hernandez, las diferentes actividades, realizadas por
diversos actores demuestran que el uso de espacios tiende a ser especifico
segun género, edad y tiempo. Por ejemplo, un parque no representa lo mismo
para un nifio, joven o adulto, debido a la variacion de razones para su uso, que
puede ir desde caminar o hacer deporte, encontrarse en un entorno social o
simplemente por gusto, aficion y comodidad. De esto, podemos inferir que la
relacion entre el espacio publico y sus habitantes determina los factores que
conducen a su transformacion. (Tornero Opfermann, 2019)

Existen problemas de disefio que los usuarios resuelven de manera precaria
porque no se tuvieron en cuenta sus necesidades y preferencias en el proceso.
Es asi como, por ejemplo cuando en lugar de ir por la vereda se forma un
sendero en el césped que indica la huella del camino mas recorrido por los
lugarefios que no se tuvo en cuenta en el disefio original. En este sentido, un
disefio participativo consciente, que toma en cuenta la opinion e ideales de
quienes utilizan el espacio, permite obtener un producto que satisfaga las
exigencias

Teniendo en cuenta estas consideraciones, y entendiendo que el concepto de
lugar no es solo el de algo fisico, sino también psicoldgico, debemos entender
gue la percepcion del usuario cumple un papel importante en la posible
transformacion del espacio y una modificacion en el entorno podria afectar
fuertemente el comportamiento de algunos de estos usuarios. Por lo tanto, para
conocer el impacto de nuestras intervenciones es importante reconocer las
diferentes escalas espacio-temporales de dichos usuarios.

Por otro lado, los procesos ecoldgicos, también ocurren en diferentes escalas:
por ejemplo, la alteracién del nivel topogréafico de un conjunto de terrenos junto
con la eliminacién de la cobertura vegetal, para la urbanizacién en un territorio
costero, sumado a la falta de planificacién puede provocar tarde o temprano la
inundacién y hasta desaparicion de los lotes urbanos mas préximos a la playa.
Si esto ocurre en una escala espacial de mayor extensién (varias hectareas o
kilbmetros cuadrados), el impacto ecoldgico l6gicamente sera mayor, y
consecuentemente va a perjudicar a mayor cantidad de gente.

Estos problemas ambientales suelen estar originados por una multiplicidad de
factores, incluyendo aspectos culturales, un marco legal insuficiente, un marco
politico-econdémico (en el cual se toman las decisiones), un estado del
desarrollo tecnologico para resolver esos problemas (en la mayoria de los
casos deficiente u obsoleto), etc. Por lo cual hay que estar muy atento y ser
muy preciso en la eleccion de las estrategias e instrumentos a utilizar a la hora
de plantear una posible solucion o encausamiento de dichas problematicas
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Gestion, Escalas e Instrumentos

Abordar el analisis de los fendmenos socio-territoriales desde la perspectiva de
la gestion urbana implica entender los procesos urbanos como complejas
interfaces multi-escalares entre territorio, sociedad e instituciones, con
protagonismo de las estatales, ya que son las que otorgan validez y legitimidad
a las necesidades que se demandan

Existe una serie de niveles tradicionalmente aplicados en la organizacion socio
politica y administrativa del territorio (figura 4), que cubre una variedad de
escalas. En los paises con organizacion federal como el nuestro, por ejemplo,
son los estados o provincias, que a su vez estéan divididos en otros menores
COMO municipios.

Pero también hay otra gama de ambitos territoriales normalmente utilizados en
las disciplinas vinculadas al conocimiento y actuacién en el territorio, que van
desde lo global a lo micro local pasando por una serie de escalas intermedias
entre las que destacan la regional y la loca

Figura 3: Niveles tradicionalmente aplicados en la organizacidn socio-
politicay administrativa del territorio
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Fuente: Elaboracion propia

La gestion urbana involucra diversidad de actores, escalas de accion e
intereses gque se cruzan, contraponen y exponen las capacidades y estrategias
—tanto econémicas como politicas- que logran desplegar los gobiernos locales,
de acuerdo al marco juridico-administrativo de cada pais.
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En este sentido, podemos decir que en la gestion territorial se trabaja
simultaneamente con una gran diversidad de escalas, ya que se requiere de
una serie ambitos espaciales que por su tamafio permitan el mejor manejo de
la compleja problematica incluida en sus cometidos. Asi mismo, hay que
considerar también que las condiciones reales de funcionamiento del territorio
imponen fuertes condicionantes a las formas de organizacion espacial factibles
gue inciden en la definicion de estas escalas dentro de un determinado
contexto.

Para interpretar la magnitud e importancia de una situacién a intervenir, como
explica Musso hay que ubicarse siempre en un nivel geogréafico superior para
comprenderla e implementar mejor las acciones necesarias y los instrumentos
mas adecuados para resolverla, pero tampoco hay que alejarse demasiado ya
gue si no dejamos de percibir las interrelaciones determinantes de la escala
considerada y perdemos capacidad para resolverla por no contar con la
informacion adecuada. (Musso, 2005)

Al elegir o construir -ad hoc- un instrumento de gestion, debemos tener en
cuenta que es necesario integrar en el todas las politicas que inciden en la
ciudad como el transporte, la vivienda, los servicios, etc. Pero también hay que
considerar todos los niveles de decisién (municipal, provincial y nacional) que
inciden sobre el territorio (figura 5) para poder lograr una gestion sustentable
del territorio

Figura 5: Niveles de decision que inciden sobre el territorio e
instrumentos de incumbencia

NIVEL INSTRUMENTO OBIJETIVO
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Fuente: Elaboracion propia
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En el caso de estudio de esta investigacion (Pdo. de La Costa), mas alla de
realizar un estudio pormenorizado e integral del territorio que permita
interpretar de manera integrada las problematicas que presenta el binomio
espacial mar-tierra /tierra-mar para encontrar la mejor solucién o forma de
encauzarlas. Se considera necesario evaluar la posibilidad de llevar adelante
una gestion integrada del territorio a nivel regional, que incluya las demas
ciudades costeras de los distintos municipios (Pinamar, Villa Gesell, etc), ya
que estas deben identificarse como una unidad integrada, equitativa y con una
identidad claramente definida (aunque siempre sea multiple), debido a que
conforman una zona con propiedades territoriales comunes y diferenciales.
Consideramos que la planificacion de estos territorios debe ser integrada,
consensuada y flexible, buscando siempre acuerdos amplios y transversales
entre quienes participan en el proceso. Ya que la gestidon y aprobacion de los
planes resultantes debe cefiirse al cumplimiento de lineamientos de mayor nivel
o escala (Politica Provincial de Desarrollo Urbano, y planes normativos), debido
a que van a ser la consecuencia logica de respuesta para la implementacion de
las visiones mas generales sobre el territorio y el sistema completo de
planificacion que se ajusta a los criterios y objetivos de sustentabilidad de los
instrumentos mayores.

Por otro lado, los instrumentos de gestidon que se vayan a utilizar deben contar
con validez legal y vincular la planificacion normativa con la inversion del
estado (e idealmente privados). Y su elaboracion y modificaciones, debe ser
mucho mas flexible que la de instrumentos regulatorios en la medida que se
mantienen en el marco normativo que ellos establecen y le permita adecuarse
a las contingencias.

Por ultimo, entendemos que en esta zona en particular, es necesaria una
gestion innovadora que permita adecuar el marco normativo vigente que regula
los instrumentos de planificacién territorial, para adecuarlo a los procesos de
cambio, asociados principalmente a la velocidad de las dinAmicas territoriales y
del cambio climético, como asi también de la participacion ciudadana.

A modo de cierre y con interés en profundizar sobre estas cuestiones;
entendemos que, si como profesionales se nos demanda pensar y construir
ciudades mas sostenibles e inclusivas y con ello nuevos instrumentos para su
planificacion.

Es preciso, entonces, generar instrumentos de gestion urbana mas eficientes y
encontrar una nueva manera de “hacer planificacion”, una que sea mas flexible,
estratégica y coordinada; lo que requiere la participacion de nuevos actores
sociales con los que es necesario acordar, consensuar y negociar,
promoviendo la articulaciéon de acciones entre el sector publico y el privado. Ya
que consideramos que las innovaciones necesarias tienen que producirse
conforme a los nuevos escenarios territoriales.
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