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Resumen

Los procesos histéricos de configuracion urbana,
reestructuracion social y cambios introducidos en la
normativa y en las matrices politico-institucionales,
entre otros factores, dieron lugar a territorios de
diversas caracteristicas socio territoriales en la
Provincia de Buenos Aires.

El modelo de descentralizacion politico institucional
y la superposicion de competencias de los
diferentes niveles y organismos de intervencion
urbana promueven una desconexion en cuanto a la
formulacién e implementacion de las politicas
publicas. Actualmente no se cuenta con una
autoridad interjurisdiccional que permita la
planificacion integral a nivel provincial.
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En este contexto, el objetivo de este trabajo es
proponer una metodologia de analisis urbano para
el desarrollo de estrategias de gestion
intermunicipal sostenible para la integracion urbana
en el marco de una planificacion integral en la
Provincia de Buenos Aires. Se propone estudiar los
aportes relacionados con la gestion y coordinacion
intermunicipal, basada en la construccion de
acuerdos voluntarios, para desarrollar procesos
vituosos de transformacion urbana. Estas
asociaciones intermunicipales en conjunto con los
organismos intervinientes en el territorio, podrian
dar lugar a nuevos procesos de desarrollo urbano
de escala local considerando la normativa vigente.

Por otro lado se tomara como base de delimitacion
del area de estudio a partir del analisis y adaptacion
del concepto de “zonas de integracion fronteriza”,
concepto que describe las dinamicas de interaccion
socio territorial, mas alld de los limites
politico-administrativos; en areas donde se requiere
la intervencion de multiples instancias de decision.

En la primera parte del trabajo, se exponen los
conceptos relacionados al territorio y la region
adoptados para el desarrollo de este trabajo. Se
describe el escenario de la coordinacion de
politicas metropolitanas de desarrollo territorial en
un contexto de organizacion politica federal, en la
Provincia de Buenos Aires. Se exponen aquellos
factores que explicarian las diferentes (in)
capacidades de interaccion entre los diferentes
organismos del sistema politico-institucional.

En la segunda, se exponen los aportes teoricos que
permiten esbozar wuna estrategia de gestion
adaptada, a partir de la descripcion de la
metodologia tedrico-practica desarrollada para la
definicion de una ZIF en base al estudio de caso de
las ciudades fronterizas Posadas, Misiones
(Argentina) - Encarnacion, Itapua (Paraguay)
desarrollado en la cursada de la materia TALLER 2
- ESTRATEGIAS DE INTERVENCION Y
GESTION".

En la tercera parte se plantea como caso de
estudio un area que presenta problematicas
socio-territoriales en el limite de las localidades,
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divididas por el Arroyo Santa Catalina, de Ingeniero
Budge, Lomas de Zamora y 9 de Abril, Esteban
Echeverria. Al finalizar, se esbozan algunas
cuestiones e interrogantes a considerar en la
implementacion de la metodologia descrita, en el
marco legislativo actual y con los instrumentos
urbanisticos vigentes.

Marco de referencia

Aportes teoricos, desde la geografia, de las conceptualizaciones de espacio,
territorio, region, escala.

Existe un vinculo del territorio con el poder del Estado y su organizacion
administrativa segun (Capel, 2017), mientras que (Benedetti, 2009) plantea que
territorio hace referencia a las nociones de apropiacion, asociadas a las ideas
de pertenencia que distintos grupos sociales desarrollan en un espacio. Segun
Santos y Silveyra la apropiaciéon y transformacion de un espacio por parte de
una sociedad, implica entonces la construccion social y cultural de un territorio.
En esta acepcion el concepto de espacio es considerado como un contenedor
de relaciones entre objetos fisicos y humanos.

Segun (Blanco, 2007) en el ejercicio del poder, la politica y la consecuente
remision al Estado estan presentes en todas las definiciones de territorio, hay
algunas que hacen hincapié en otras dimensiones. Segun Brunet “La nocion de
territorio es a la vez juridica, social, cultural”’. Para (Raffestin, 1993) “el territorio
se forma a partir del espacio"; es decir que el territorio es el resultado de una
accion conducida por un actor que se apropia de forma concreta o abstracta de
un espacio.

Pedro Pirez distingue los actores segun su escala de reproduccion, establece
que la reproduccion no esta limitada necesariamente el ambito local, sino que
su ambito de reproduccién de poder puede ser de escala regional, nacional,
supranacional o global. La escala es el producto contingente de las tensiones
existentes entre las fuerzas estructurales y las practicas de los agentes
humanos. La relacion entre lo global y lo local, en términos territoriales,
establece que a mayor interconexién de las dinamicas en una escala,
aumentan las implicadas en otras escalas (Blanco, 2007).

El concepto de regidn hace referencia a la clasificacion del espacio por areas,
definiendo una entidad reconocible por la homogeneidad de un sector y la
diferenciaciéon respecto de lo que lo rodea; en cambio territorio, hace hincapié
en el control del espacio, en las relaciones de poder, orientando estrategias
para controlar recursos y personas en un area identificada, apropiada y
delimitada. (Haesbaert, 2014).

Desde el punto de vista politico-cultural, en el marco de una dimension
historica, tanto las regiones como los territorios se constituyen a través de las

2 Claude Raffestin (1993:143-144)
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practicas culturales y materiales y por ello conforman estructuras dinamicas de
transformacioén constante.

Territorio, redes y flujos

La logica zonal hace referencia a una légica sujeta a disposiciones en un area
que se relaciona con el cierre, la fijacién y la continuidad del espacio; en
cambio la logica reticular prioriza las disposiciones en red y se relaciona con las
conexiones, movilidad y flujos. A pesar de ello, tanto las conexiones y los flujos,
implican también discontinuidades, es decir que no se puede considerar que
los espacios contemporaneos sean totalmente cerrados, estables, separados o
contiguos. (Haesbaert, 2014). “La relacion entre el espacio econdémico y el
espacio politico, a partir de dos logicas del poder, plantea que el capitalismo se
relaciona con la logica reticular y el territorialismo con la lI6gica zonal.

El concepto de funcionalidad territorial, surge de la funcionalidad urbana
asociada a la accesibilidad como forma en la que la poblacion esta dispuesta a
emplear su tiempo de viaje, destinos y rutas, se refiere a la probabilidad de
acceder desde un territorio cuya funcién sea residencial (u otra), a las distintas
actividades que concentra la ciudad y que proveen servicios y productos a la
poblacién en ese territorio. (Cerda, Marmolejo, 2010). En esta acepcion se
toma como variable de analisis el comportamiento real de la movilidad de la
poblacion, haciendo hincapié en como los habitantes utilizan la ciudad para
satisfacer sus necesidades, es decir que considera como variable la disposiciéon
a viajar en funcién de la utilidad o conveniencia que un viaje le significa, dada la
utilidad que le reporta el destino (propédsito de usos de la ciudad), condicionado
por el medio (de transporte) en el que viajan, y sus posibilidades reales para
viajar de la manera que desean.

Las dinamicas metropolitanas trascienden los limites jurisdiccionales vy
administrativos existentes y requieren marcos de actuacion integrales, con una
mayor cooperacion interinstitucional e interjurisdiccional. Los instrumentos de
intervencion territorial y ambiental, los criterios de clasificacion de los usos del
suelo y las actividades econdmicas deben ser actualizados en funcién de estas
nuevas dinamicas. El Estado, si bien continia siendo el responsable de la
modificacion de las normas urbanisticas, a partir de estrategias en la etapa del
capitalismo mundial para asegurar las condiciones generales de la produccion,
es funcional a las necesidades del capital inmobiliario y financiero.(Ciccolella;
Mignaqui, 2016)

Caracteristicas de la articulacién interjurisdiccional en el contexto federal

Identificacion de problematicas

En Argentina, la forma del Estado Federal establece una distribucion de
competencias normativas y ejecutivas, las cuales contribuyen a Ia
superposicion 'y fragmentacion institucional, entre nacién, provincias y
municipios. En cuanto a la Provincia de Buenos Aires, las divisiones
jurisdiccionales cuentan con un gobierno municipal, que dependen del gobierno
provincial en diferentes aspectos.
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En el ordenamiento institucional de Argentina, segun lIglesias y Martinez, la
autonomia municipal presenta diferentes grados y tipos; para ello diferencian
los siguientes conceptos: la autonomia politica implica la posibilidad de elegir
en forma independiente a las autoridades; la autonomia financiera permite al
gobierno local definir y manejar por si mismo sus recursos (crear, percibir y
gestionar por si los recursos y su desarrollo econémico—financiero), sin estar
sujeto a otras autoridades; la autonomia institucional es ejercida por las
autoridades locales via poder constituyente municipal, mediante el dictado de
sus propias normas fundamentales, la creacion de sus instituciones y el
establecimiento de sus principios de operacion; y, finalmente, la autonomia
administrativa supone independencia para conformar y gestionar su estructura
y designar al personal.

De acuerdo al analisis de (Gutierrez, 2012) se extrae que “la legislacion
nacional consagra la primacia provincial en materia de recursos naturales y
proteccion ambiental, mientras que la normativa de la provincia de Buenos
Aires hace extensiva su responsabilidad de garantizar los derechos
ambientales a los gobiernos municipales, los cuales son responsables
inmediatos (aunque no unicos) de una serie de politicas urbanas que tienen
impacto directo en la preservacion (o degradacién) de los recursos naturales”.

La existencia de un sesgo anti-metropolitano segun Pirez (2001), debido a que
ni la Constitucion Nacional ni de la Provincia de Buenos Aires, hacen referencia
a la cuestion metropolitana ni a la necesidad de coordinacion metropolitana.
Tampoco mencionan a la cogestion entre instancias gubernamentales de
equivalente jerarquia (dos municipios, dos provincias).

Con respecto a las competencias municipales, Di Virgilio & Aramburu plantean
que segun la Ley Organica de las Municipalidades se atribuye competencia
—mayormente concurrente— sobre la gran mayoria de las areas de politica
publica vinculadas con la planificacion urbana y directamente vinculadas con
las problematicas metropolitanas. Estas competencias para la regulacion del
suelo y sus usos también se desprenden del Decreto Ley 8912/1977. Y en
consonancia con estas competencias, la LOM ademas establece que
corresponde al municipio disponer, en coordinacion con la provincia, la
provision de la gran mayoria de los servicios: barrido, riego, limpieza,
alumbrado, provision de agua, obras sanitarias y desagues pluviales, transporte
y otras necesidades colectivas.

Organizaciones e iniciativas de gestion interjurisdiccional

Existen organizaciones nacionales o interjurisdiccionales de caracter sectorial
encargadas, entre otras cuestiones, de proveer servicios publicos; cuya
prestacion resultan insuficientes y/o inequitativas de acuerdo a una perspectiva
de analisis metropolitano, otras que abarcan so6lo segmentos del area de
estudio. Este tipo de formatos promueven la articulacion interjurisdiccional pero
presentan una intervencion limitada en cuanto a la coordinacién metropolitana
de politicas territoriales. Algunas de estas organizaciones son la Comision
Nacional de Regulacion del Transporte —CNRT-, la Secretaria de Transporte
Nacional (transporte urbano), la Corporacion del Mercado Central de Buenos
Aires (abastecimiento de frutas y verduras), Agua y Saneamientos Argentinos
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Sociedad Anonima —AYSA- (saneamiento basico) y la Coordinacion Ecoldgica
Area Metropolitana Sociedad del Estado —Ceamse- (disposicion de residuos
solidos).

En 2006 se cred la Autoridad de Cuenca Matanza Riachuelo —Acumar?-, cuyo
objetivo, entre otros, era el de sanear la cuenca de ese sistema hidrico. Acumar
esta compuesta solamente por representantes de la Nacion, de la Provincia de
Buenos Aires y de la CABA. Las organizaciones de la sociedad civil, los
usuarios directos del agua y los gobiernos municipales bonaerenses pueden
participar a través de comisiones consultivas, pero son excluidos de la toma de
decisiones.

En ese mismo afo, también se sanciond la ley 13580* de Consorcios de
Gestidn y Desarrollo, que deriva de la actividad asociativa municipal, promueve
asociaciones para la regionalizacidon intermunicipal de la Provincia de Buenos
Aires. Si bien tienen un enfoque de tipo productivo, algunos de los objetivos
apuntan a un crecimiento equitativo, que evite la concentracion de riqueza y
poblacion en algunos distritos en detrimento de otros, e impulsar espacios de
discusion para la unificacion de criterios legislativos.

Los gobiernos municipales bonaerenses practicamente no han tenido ninguna
participacion en la conformacion de esas empresas ni la tienen en su
funcionamiento corriente, lo cual limita la gestion municipal de los problemas
ambientales metropolitanos.

Con respecto a la dinamica del flujo de personas, se observa que en el espacio
de la RMBA se hacen alrededor de 14 millones de viajes por dia habil —en todo
tipo de medio de transporte— de los cuales 9 millones usan el autotransporte
publico de pasajeros tanto como medio exclusivo como en combinacién con el
ferrocarril o el subterraneo. El transporte ferroviario de superficie contabiliza 1,6
millones de viajes diarios, mientras que el subterraneo —que no traspasa los
limites de la Ciudad de Buenos Aires— realiza casi 1 millon de viajes diarios.
Estos datos podrian asociarse a una légica de tipo reticular, ya que presenta
una dinamica consistente con la priorizaciéon de conexiones, movilidad y flujos.

De acuerdo al analisis de las relaciones interjurisdiccionales identificadas en la
region metropolitana, se extrae el siguiente esquema que nos permitiria
profundizar en la identificacion de areas de oportunidad considerando los

% La Autoridad de Cuenca Matanza Riachuelo (ACUMAR) es el organismo publico creado en
noviembre de 2006 mediante la Ley 26.168, como consecuencia de la demanda cursada ante
la Corte Suprema de Justicia de la Nacién -conocida como Causa Mendoza— para el
saneamiento y recomposicion del ambiente de la Cuenca Matanza Riachuelo.

Es un ente auténomo, autarquico e interjurisdiccional, y es tripartito porque conjuga el trabajo
con los tres gobiernos que tienen competencia en el territorio: Nacion, Provincia y Ciudad. Los
municipios tienen su representatividad en el Consejo Municipal, que se reune periédicamente.

4 Son Consorcios de gestion y desarrollo los constituidos por varios Municipios entre si, o entre
uno o mas Municipios con la Nacion, la provincia de Buenos Aires, una o varias personas de
existencia ideal de caracter privado o publico que se encuentren ubicados dentro del ambito
territorial de la provincia de Buenos Aires, o con personas fisicas o entes estatales
descentralizados. La constitucion y funcionamiento se regira por las disposiciones de la
presente ley, sus estatutos organicos, las normas generales y especiales vigentes y las normas
que las modifiquen o sustituyan.
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actores sociales y organizaciones intervinientes para promover una articulacion
jurisdiccional, multiescalar y multidimensional; asi como introducir instancias de
participacion para la concertacion de las politicas de impacto territorial de
acuerdo a la escala de analisis y la incorporacion de actores intermediarios que
faciliten la implementacion de dichas politicas.

Figura 1: Esquema de las relaciones interjurisdiccionales involucradas en
la RMBA, segun Badia (2003)
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Metodologia de definiciéon y analisis de la zona de integracion

De acuerdo a los componentes del territorio y del sistema politico institucional
identificados como determinantes para la articulacidon e integracion fronterizas,
se determina que para definir una politica de acuerdo bi nacional a mediano y
largo plazo para fortalecer la Zona de Integracion Fronteriza -ZIF- como motor
de crecimiento, promoviendo la complementariedad regional y el mejoramiento
de la calidad de vida de sus habitantes. Las categorias a considerar en el
diagndstico son: Movilidad, Gobernanza, Territorio, Desarrollo productivo,
Desarrollo social y Ambiente.

La metodologia utilizada para el analisis de la ZIF es del tipo cuali-cuantitativa.
La elaboracion del diagnostico consiste en la utilizacion de herramientas de
recoleccion de datos: observacion, andlisis de datos estadisticos vy
documentos, material periodistico y audiovisual para la identificacion de las
problematicas a resolver y definir hipotesis y objetivos.

El analisis se realiza a través de una matriz de escala - micro, meso y macro-
desagregada por ejes tematicos. Se sectoriza la informacién por escala de
actuacion, para asi tener en evidencia de las tematicas a abordar y se
identifican los actores y organismos intervinientes.

Luego de identificar los ejes tematicos por escala, se realiza una matriz FODA
con la informacion relevante y categorizada de acuerdo a lo obtenido de la
participacion de los actores locales; y a partir de ésta se establecen los criterios
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para una ponderacién de impacto territorial - bajo-medio-alto- dentro de la

matriz.

Figura 2: Matriz FODA valorativa segun ejes tematicos
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Permite jerarquizar las problematicas para construir un arbol de problemas y
oportunidades, sin perder de vista los ejes tematicos, manteniendo una vision
global-multiescalar de las necesidades.

A través del analisis en la matriz multiescalar, se detecta la interrelaciéon de los
distintos actores/organismos segun sus respectivos ejes tematicos donde la
Gobernanza tiene un rol central para la integracion de los instrumentos.

Figura 3: Matriz multiescalar-multidimensional
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De esta manera nos acercamos a la construccion de las posibles areas de
oportunidad que seran utilizadas como base del diagnostico propositivo general
y aquellos especificos por cada eje tematico.
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Figura 4: Areas de oportunidad
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En esta etapa se identifican las relaciones posibles y se incorporan aquellos
componentes que se consideren necesarios para la implementacion de las

politicas de desarrollo determinadas en las etapas previas.

Figura 5: Propuesta interescalar de planes y programas
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Se establecen los actores que llevaran a cabo los planes y programas y sus
respectivas fuentes de financiamiento, segun eje tematico y escalas de gestion.
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Figura 6: Esquema propositivo territorial

En el este ultimo esquema, la busqueda se centra en la representacion de las
relaciones territoriales y el impacto que promueve la propuesta, para facilitar la
comunicacion entre diferentes actores que puedan participar en las instancias
de concertacion interjurisdiccional.

Consideraciones metodolégicas

El analisis territorial identifica a la ZIF como una unidad de planificaciéon
especial, conformada por diferentes organismos administrativos territoriales
que agrupan barrios, sectores, areas vacias, zonas verdes, infraestructuras y
que por sus caracteristicas homogéneas y analogas pueden ser objeto de un
proceso de planificacion unificado que permita intervenciones puntuales y de
menor escala para conformar un territorio zonal consolidado con imagen de
conjunto urbano y de este modo superar la segregacion territorial. Es por esto
que se requiere consensuar planes y politicas publicas que permitan la
integracion coherente entre los organismos administrativos, y otros actores,
bajo la directriz de un desarrollo local sostenible.

El sistema urbano de proyectos estratégicos conecta las necesidades vy
potencialidades de algunos espacios en la estructura fisica de la ZIF, definiendo
en un Master Plan los usos, perfiles de proyectos y criterios de
aprovechamiento en cada uno de los territorios que la conforman, en
articulacion con los proyectos en ejecuciéon con mayor impacto estratégico y
con proyectos de una menor prioridad, que al interior de la ZIF; representan
una oportunidad de mediana y pequeina escala.

Se propone la delimitacion de una ZIF, a partir de la identificacion de
jurisdicciones a analizar, como una guia de orientacidn para activar gestiones
que configuran procesos de alta complejidad politico-institucional y con impacto
en el desarrollo socio-territorial.

Caso de interés entre municipios de la Provincia de Buenos Aires

De acuerdo a lo desarrollado en este trabajo, se pueden identificar en el AMBA
una multiplicidad de actores, organizaciones, jurisdicciones en las diferentes
escalas de intervencién en el territorio. Se demuestra una falta de articulacion y
una yuxtaposicion de actores que evidencia un entramado institucional
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complejo, dificil de abordar sin una aproximacion de analisis sectorizada por
componentes, escalas, relaciones y competencias.

A partir de la incumbencias propias de cada municipio en materia urbana y en
funcion del contexto politico econdmico actual, se plantea utilizar esta
metodologia con el fin de potenciar los recursos, complementar iniciativas y
politicas propuestas por los organismos y actores intervinientes e identificar las
areas de oportunidad para promover un esquema de gestion sostenible
orientadas a experimentar las posibilidades de gestion integral
(publico-privado-entidades) que permiten las asociaciones,
independientemente de las politicas impulsadas por el Estado Nacional.

La zona de integracion, en este caso, se determina a partir de identificar las
dinamicas territoriales, los limites geograficos y barreras urbanas y areas de
proteccion ambiental para definir el recorte geografico a analizar.

La zona cuenta con 26.000 familias viviendo en barrios populares y se
caracteriza por contar con problematicas tales como inundaciones, falta de
servicio de cloacas, manejo deficiente de los residuos, hacinamiento critico,
déficit habitacional cuali-cuantitativo, altos niveles de NBI, falta de espacios
verdes de uso publico, problemas de salud y altos niveles de riesgo ambiental.
Se identifican industrias con un alto impacto ambiental, debido a la
contaminacién de sus efluentes y el grado de explotacion de las napas,
evidenciando una incompatibilidad entre los usos residenciales e industriales.

Figura 9: Relevamiento de actores y delimitacion de zona de integracion
intermunicipal
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Comité de Gestion de la Reserva
Natural, Integral y Mixta Laguna de
Rocha.

En el area de estudio se relevan los organismos que tienen competencias de
indole territorial-urbana, mas alla de las areas especificas de los Municipios
intervinientes; algunas relacionadas con la reserva natural integral y mixta
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Laguna de Rocha en Esteban Echeverria y Reserva Natural Municipal Santa
Catalina en Lomas de Zamora, ambas con gran valor ambiental, paisajistico y
patrimonio histérico a proteger.

Acumar lleva adelante programas y proyectos de concientizacion, evaluacion,
monitoreo y obras concretas con financiamiento, a través del estado nacional,
orientados en el marco del Plan Integral de Saneamiento Ambiental (PISA). El
Comité de Gestidon fue creado con la ley 14488 y sus modificatorias, en el que
se le da el caracter de “Reserva Natural Integral y Mixta” a la Laguna de Rocha
y se crea a la vez, este 6érgano de gobierno que tiene como principal objetivo
asistir en el manejo y la gestidon de la Reserva, proponer y participar en la
confeccion de planes y programas para la proteccion del Area, participar en la
revision y reforma del plan y la propuesta de los programas y presupuesto.
ACUMAR forma parte de este Comité ya que es la misma ley la que indica que
participaran “Organismos Nacionales competentes” y viene acompafnando al
municipio y a la OPDS en el trabajo de preservacion y recomposicion del
humedal. La Fundacién Ambiente y Recursos Naturales (FARN), en linea con
el trabajo llevado adelante junto a otras instituciones y vecinos y vecinas de la
zona, presentd un reporte de actualizacidn sobre el estado de gestion de la
reserva natural a diez anos de su creacion.

Algunos de los organismos relevados cumplen con tareas propias del estado
nacional y provincial, forman parte de areas de discusion y gestion, que se
superponen al momento de tomar decisiones sobre el territorio; en general se
trata de acciones tendientes a mejorar la calidad de vida de quienes habitan en
una escala de intervencion con financiamiento parcial, que resulta insuficiente.
Por lo que, considerando las competencias municipales sobre planificacion
urbana, seria posible trabajar en recortes geograficos para promover la
asociacién municipal, proveer de insumos y estrategias de gestion para que las
areas correspondientes puedan complementarse y conducir el desarrollo
urbano de sus territorios.

Aspectos a considerar en la implementacion de metodologia de analisis

El objetivo de la implementacion de esta metodologia es el acercamiento y
comprensidn de manera progresiva de la zona de estudio, entendiendo las
implicaciones que un nivel tiene sobre el otro y que determinan las condiciones
preexistentes y los efectos que estas causan en el contexto metropolitano.

Como primera medida se hace necesario establecer criterios para determinar la
extension, limites, relaciones locales y extralocales y demas configuraciones
territoriales y politicas actuantes en la zona de estudio. Para ello es
fundamental analizar la estructura urbana a nivel multiescalar, ya que cada
escala (MACRO-Nacional, MESO-Provincial, MICRO-Municipal) se pueden
definir variedad de problematicas y fortalezas, que dependiendo de su impacto
y equilibrio, se deben consensuar planes y proyectos para equilibrar las
demandas de la ZIF.
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