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Resumen

El trabajo aborda el tema de las politicas municipales de Ordenamiento Territorial poniendo
énfasis en las capacidades estatales para implementarlas. Como objetivo general busca aportar
a la reflexién sobre las posibilidades que tuvo la politica de ordenamiento de conducir los
procesos territoriales en el periodo 2003-15 a partir del estudio de las capacidades estatales
municipales especificas.

Como hipdtesis se plantea que, si bien durante el periodo 2003-15, hubo una fuerte promocidn
a la planificacion territorial y un desarrollo de politicas sociales urbanas de tierra y vivienda
desde los niveles superiores del Estado, en los municipios de la provincia de Buenos Aires, no se
logré consolidar y extender capacidades estatales para formulacidn e implementacién del
ordenamiento territorial. Ello se visualizé en déficits para problematizar integralmente los temas

territoriales, direccionar acciones de transformacién en forma planificada y, gestionar vy

controlar la politica de forma tal de contribuir al desarrollo econémico y social municipal.

El documento se organiza en tres secciones principales. La primera expone la trama conceptual
y metodoldgica del estudio, cuyas palabras clave son ordenamiento territorial, politica publica
y capacidades estatales especificas. La segunda seccién desarrolla el abordaje empirico de la
investigacion e incluye tres escalas de analisis: una contextual; otra que profundiza en el analisis
de las capacidades estatales en los 135 municipios de la provincia; y la Ultima que explora en la
percepcién de las capacidades por parte de actores locales involucrados en la formulacion de la
politica. En la tercera seccidn, se retnen las conclusiones del estudio, se plantean alternativas

posibles y nuevos interrogantes.



Abstract

The research addresses the theme of the municipal policies of Territorial Planning. Emphasis is
placed on state capacities to implement them. We want to contribute to the reflection on the
possibilities that had the policy to conduct the territorial processes in the period 2003-15 from

the study of the specific municipal state capacities.

The hypothesis states that, although there was a strong promotion of territorial planning and
urban social policies for land and housing from the upper levels of the State between 2003-15,
it was not possible to consolidate and extend state capacities for the formulation and
implementation of the territorial planning in the municipalities of the province of Buenos Aires.
This resulted in deficits in order to comprehensively problematize the territorial themes, to
direct transformation actions in a planned way, and to manage and control the policy in such a

way as to contribute to the municipal economic and social development.

The document is organized in three main parts. The first presents the conceptual and
methodological body of the study, whose key words are territorial ordering, public policy and
the specific capacities of the State. The second section presents the empirical approach to
research and includes three scales of analysis: contextual; Analysis of state capacities in the 135
municipalities of the province and exploration of the perception of capacities by local actors. In
the third section, the conclusions of the study are presented, possible alternatives to improve

capacities and new questions.
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Prologo

El trabajo aborda el tema de las politicas municipales de Ordenamiento Territorial, reconociendo
su importancia para conducir las transformaciones en la configuracion y organizacién de los
territorios y asi contribuir al logro de los propésitos del desarrollo econdmico y social de los
espacios locales, y en base a ello el papel protagénico de los Estados municipales en la

articulacién de los procesos que lo generan.

En este marco, el estudio pone énfasis en las capacidades estatales para implementarlas, tema
cuyo abordaje implica una mirada interactiva a las multiples dimensiones que las definen,
situadas histdrica, espacial y temporalmente. Como definicién preliminar las capacidades son
entendidas como las habilidades para lograr los propdsitos de las politicas de ordenamiento

territorial cuyo caracter se destaca como multidimensional, prospectivo y coordinado.

A partir del estudio de las capacidades estatales especificas, se pretende colaborar en la
reflexion sobre la forma en que el Estado formula e implementa el ordenamiento territorial,
discutiendo aspectos que hacen a lo administrativo, lo politico, y a la planificacién y gestion.

Entre estos planteamientos subyace una pregunta originaria:

¢Qué aspectos son categdricos para aportar a la calificacion del ordenamiento territorial

como una politica publica que colabore al desarrollo econdmico y social municipal?

A partir de esta pregunta, e interesada por las fragilidades que presenta el ordenamiento
territorial, la investigacién parte del conocimiento y contacto diario con el universo de
municipios de la Provincia de Buenos Aires. A casi cuatro décadas de la implementacién del
Decreto Ley N2 8912/77, alin no se construyd una tradicidn en el ordenamiento del territorio lo
gue imposibilita pensar en minimos procesos de ordenamiento vinculados al desarrollo, siquiera

en las escalas urbanas.

Es usual oir que, para consolidar el ordenamiento territorial como politica publica en las escalas
locales, hace falta un marco normativo nacional, la actualizacién del marco provincial, la
formulacion de un plan, la capacitacion de recursos humanos o un financiamiento externo, por
citar algunos ejemplos cotidianos propios del mundo académico y politico. Esta tesis pone en
discusidn estos cuestionamientos, no los niega, pero propone complejizarlos a través de la
interpretacion de las matrices y procesos que definen a las capacidades para la formulacién e

implementacion de las politicas en los municipios de la provincia de Buenos Aires.
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El avance en la discusidn sobre estos temas es prioritario ante la constatacion que durante el
periodo posneoliberal (2003-2015) tampoco pudieron consolidarse cambios estructurales en
relacion al tema. Sin embargo durante este tiempo en Argentina se intentd la reconstruccién del
Estado producto de la preocupacién y vivencia del fracaso del Estado “minimo”! imperante
durante la década del "90. Se produjeron importantes mejoras en lo econdmico y social en
términos macro, y en relacion al tema que interesa a esta tesis, se produjeron gran cantidad de
acciones para la reactivacion de la planificacidn territorial abordando distintas escalas y
problematicas® y la mejora del habitat a partir de politicas sectoriales de tierra y vivienda que

fueron muy extendidas a nivel nacional y provincial.

El desarrollo de procesos y transformaciones urbanas y territoriales con gran impacto social
negativo, son sintomaticos de las dificultades para formular e implementar politicas de
ordenamiento territorial que atentan contra el desarrollo econémico y social de los territorios
municipales. Del mismo modo la falta de actuacién independiente ante las presiones y poderes

facticos que intentan conducir las trasformaciones territoriales hacia fines particulares.

En simultdneo, estos procesos se revelan en fragmentacion socio-urbana; acceso deficitario a
infraestructuras y equipamientos urbanos; crecimiento urbano extensivo; apropiacion por parte
del capital inmobiliario de espacios naturales que brindan servicios ambientales colectivos;
dificultades de acceso al suelo y vivienda urbanos de calidad; entre otras problematicas

territoriales contemporaneas.

Oszlak (2003: 19) lo resume en la “retraccion del Estado nacional, al desembarazarse de, su aparato productivo (via
privatizacion), sus organos de regulacion econdmica (via desregulacién), muchas de sus funciones de apoyo (via
tercerizacidn), la prestacion directa de la mayoria de los servicios publicos (via descentralizacion), fuertes
contingentes de personal (via retiros voluntarios y jubilaciones anticipadas) y de una porcién no despreciable de su

capacidad de decisidén soberana (via internacionalizacion)”.

Como ejemplos es oportuno mencionar: a nivel nacional la creaciéon en 2004 de la Subsecretaria de Planificacion

Territorial de la Inversién Publica dentro del Ministerio de Planificacién Federal, Inversién Publica y Servicios de la

I « |u

Nacidn; la formulacidn del “Plan Estratégico Territorial” nacional en el afio 2004 y su actualizacién en 2008, 2011 y
2015; la creacién en el afio 2008 del Concejo Federal de Planificacion y Ordenamiento Territorial (COFEPLAN), como
ambito de encuentro entre las Provincias, la Ciudad de Buenos Aires y el Gobierno Nacional a efectos de participar en
la planificacion, articulacién y armonizacién de las politicas de planificacion y ordenamiento territorial; la formulacion

|u

del anteproyecto de “Ley Nacional de Planificacién Y Ordenamiento Territorial” en el afio 2012; la puesta en marcha

del Programa de Fortalecimiento Institucional de la Subsecretaria de Planificacién Territorial de la Inversién Publica.

Y a nivel provincial la creaciéon en 2004 de la Subsecretaria de Urbanismo y Vivienda dentro del Ministerio de
Infraestructura, Vivienda y Servicios Publicos y la formulacidon de los “Lineamientos Estratégicos para la Region

Metropolitana de Buenos Aires” en 2007.

12



Otro dato revelador de esta fragilidad, es la falta de consideracidn de los impactos territoriales
de las politicas publicas sectoriales. Tal puede visualizarse en la implementacion de las
estrategias de localizacién industrial, las politicas o iniciativas vinculadas al transporte o la
movilidad, los programas que buscan favorecer el acceso a la tierra y vivienda®, entre otras

acciones sectoriales.

La distancia que aun falta recorrer para utilizar la politica de ordenamiento territorial como un
instrumento que articule en el territorio a las politicas para ponerlo en valor, condujeron a
pensar las capacidades diferenciales de que disponen los municipios para formular e
implementar estas acciones especificas. En este marco, la inversidon en el largo plazo en el logro
de un Estado fuerte en cuanto a sus capacidades para el ordenamiento territorial es necesaria
para el sostenimiento y reivindicacion de los derechos colectivos por sobre los individuales o del

mercado.

Estas razones, que motivan y justifican el trabajo, son emergentes de un proceso académico
colectivo iniciado hace mas de 17 afios. Su marco son becas de formacidn en investigacién de la
UNLP y CONICET (2003-09), investigaciones grupales acreditadas por la UNLP y el Ministerio de
Educacion de la Nacién (1999-actualidad) desarrolladas en el ambito del Centro de
Investigaciones Urbano Territoriales (CIUT-FAU-UNLP) y dos periodos de formacién especifica
dentro de la Maestria en Ciencias del Territorio (2006-11) y del Programa de Maestria y

Urbanismo de la UNAM (2009-10) respectivamente.

De igual modo son fruto del “conocimiento del problema a partir de la experiencia” en la practica
profesional, que incluye la asistencia y colaboracién a municipios desarrollada en el dmbito del
CIUT y en la Direccidn Provincial de Ordenamiento Urbano y Territorial (DPOUT - Ministerio de
Gobierno de la Provincia de Buenos Aires). Ambas instancias permitieron un intenso

acercamiento a la problematica y un continuo proceso de reflexién sobre el tema.

La afinidad entre estas actividades, y de las mismas con el trabajo de investigacion que aqui se
presenta, expresan un compromiso con el objeto de estudio que es visto, percibido y
coproducido en el cotidiano junto a los distintos grupos de trabajo en los que se participa y a los

cuales se pretende aportar.

Como el programa ProCREAR y el Programa Federal de Viviendas emanados del poder ejecutivo nacional o de algunos
instrumentos derivados de la implementacion de la Ley de Habitat en la Provincia de Buenos Aires, como el programa

lotes con servicios.
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4

Tema de investigacién y planteamiento del problema

Durante las ultimas cuatro décadas, en la provincia de Buenos Aires, la planificacion territorial
tuvo un rol casi irrelevante a pesar de la existencia de un marco provincial que establece que los
municipios son los principales actores en su formulacidn e implementacion y el Estado provincial

lo es en cuanto a su competencia regulatoria.

Estudios precedentes permitieron conocer las particularidades de las limitaciones y obstaculos
gue encuentran los gobiernos locales de la provincia de Buenos Aires para formular politicas de
ordenamiento territorial (Rios, 2011; Rocca, 2013, Garay, 2005). Dificultades que alimentan las
practicas centralistas y la subordinacién a las politicas de los niveles superiores de gobierno
poniendo en crisis las posibilidades de mejorar las capacidades para su formulacién e

implementacién (Rios, op. Cit.).

En particular, |a tesis de maestria en Ciencias del Territorio, abordé el estudio de las politicas de
ordenamiento en municipios pequefios y contribuyd a delinear el tema de la investigacion
doctoral, las capacidades para la formulacién e implementacidn de esta politica en municipios
de la provincia de Buenos Aires®. Luego, se recorrié un camino de intenso vinculo con el territorio
estudiado que favorecid nuevas perspectivas para observar la realidad provincial y las

transformaciones e intervenciones implementadas en el contexto posneoliberal (2003-2015).

Este marco permitié precisar los interrogantes iniciales y sintetizar el “problema de

investigacion” en las siguientes preguntas:

¢Coémo pensar las capacidades especificas para la formulacion e implementacion de la
politica de ordenamiento territorial? ¢ Cudles podrian ser posibles ejes de andlisis?, y en

base a ello:

¢Qué capacidades pudieron conseguir los municipios de la provincia de Buenos Aires en

el contexto pos neoliberal?

La tesis denominada “Politicas Locales de Ordenamiento Territorial en Latinoamérica: Evaluacion y Perspectivas de
Cambio en Municipios Pequeiios y Medianos de México y Argentina a Inicios del Siglo XXI fue dirigida por el Arg.

Néstor Omar Bono y codigirida por la Arg. Maria Julia Rocca.
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El avance de la investigacién permitid progresar en las siguientes formulaciones especificas que

describen en profundidad el problema:

¢Qué requisitos minimos de partida necesita la configuracion de habilidades para la

formulacion e implementacion del ordenamiento territorial?.

¢Qué lugar tienen los aspectos o contenidos politicos?. Fundamentalmente la forma de
problematizar las demandas sociales y de establecer prioridades ante los problemas

publicos urbanos y territoriales.

¢Qué relevancia tiene la existencia de procesos de ordenamiento territorial planificados
y el dominio de técnicas de planificacion en la definicion de distintos grados de capacidad

para el ordenamiento territorial?

¢Qué diferentes tipos de capacidad se visualizan en los municipios de la provincia de
Buenos Aires?; ¢Qué relacion tienen con su tamafio poblacional o la pertenencia

regional?

¢Como se perciben las capacidades disponibles por los actores comprometidos en ese
momento en la formulacion e implementacion de politicas de ordenamiento
municipales? ¢ Qué implicancias tienen a nivel local en la definicion de prioridades y la

formulacion e implementacion de la politica de ordenamiento?

Las reflexiones y propuestas que surgen de estos interrogantes pueden constituir una via de
acceso para el andlisis de las complejidades del ordenamiento territorial y para avanzar hacia su
articulacién con procesos de desarrollo econdmico y social local, en la medida que pueda
enfatizarse su atributo relacional, reconocerse su caracter transversal y/o suprasectorial,
concebirse como proceso planificado y ponerse en juego mediante instrumentos para su

operativizacion.
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Hipétesis

La hipdtesis general plantea que, si bien durante el periodo 2003-15 hubo una fuerte promocién
a la planificacién territorial de la inversion publica desde el nivel nacional, y un desarrollo
extensivo de politicas sociales urbanas de tierra y vivienda, desde los niveles provincial y
nacional de gobierno, no se logré consolidar y extender capacidades para la formulacién e
implementacion de politicas de ordenamiento territorial en los municipios de la provincia de
Buenos Aires. Ello redundé en déficits para problematizar integralmente los temas territoriales,
direccionar acciones de transformacién en forma planificada, y gestionar y controlar la politica

de forma tal de contribuir al desarrollo econémico y social municipal.

A partir de esta hipdtesis general, durante el proceso de investigacion se plantearon las

siguientes hipdtesis especificas:

1 Las interacciones entre habilidades administrativas, politicas y de planificacidon-gestion
organizan y estructuran diferentes tipos de capacidades para el ordenamiento territorial

municipal, que a su vez inciden recursivamente entre si.

2 En la construccion de capacidades para el ordenamiento territorial, las de tipo
administrativo aun no lograron consolidarse con caracter extendido en el conjunto de
municipios de la provincia de Buenos Aires. Estas son condiciones necesarias de partida
gue dificultan la atencién minima de los problemas territoriales, y su resolucion en forma

planificada.

3 Del mismo modo la capacidad politica, que permita interpretar los problemas y
convertirlos en cuestiones de las politicas publicas en forma multidimensional vy

atendiendo a las necesidades de la poblacidn con fines sociales compartidos.

4 Asimismo, la practica renovada de planificacion del territorio municipal, constituye un
componente sustancial de capacidad para el ordenamiento territorial que, en términos
generales, presenta un escaso desarrollo. Ello limita las posibilidades de enmarcar y
articular acciones en tiempo y espacio y organizar y priorizar la gestién y el control de la

implementacion.

5 El tamafio poblacional y la pertenencia regional de los municipios no resulta un factor de
contexto excluyente de capacidad, aunque si permite interpretar algunas logicas posibles

de explicarse a partir de condiciones estructurales.
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Objetivos

En forma general, la investigacidon pretende establecer un marco explicativo acerca de las
capacidades estatales disponibles para problematizar las cuestiones territoriales, direccionar y
gestionar acciones que coadyuven al desarrollo econdmico y social en municipios de la Provincia
de Buenos Aires. Se pretende aportar a la reflexidn sobre las posibilidades que tuvo la politica
de ordenamiento de conducir las transformaciones en la configuracidn y organizacion territorial

en el periodo 2003-15 a partir del estudio de las capacidades estatales municipales especificas.

En términos especificos se busca:

1 Indagary establecer formas de interpretacién conceptual y metodoldgica que permitan
abordar las dimensiones y componentes que estructuran las capacidades estatales para

el ordenamiento territorial en los municipios de la Provincia de Buenos Aires.

2 Examinar y ponderar las capacidades para la formulacién e implementacién del
ordenamiento territorial en los municipios de la Provincia de Buenos Aires en el periodo
2003-15 a partir del entramado complejo de componentes administrativos, politicos vy,

de planificacién — gestién que la definen.

3 Evaluar las relaciones entre diferentes grados de capacidades y rasgos estructurales del
universo de municipios provincial, como el tamafio poblacional y sus pertenencias

regionales.

4 Explorar la percepcion de los actores afectados en la formulacidn e implementacion de
politicas de ordenamiento municipales respecto de las capacidades estatales

disponibles como puesta a prueba de la metodologia propuesta.
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Marco epistemolodgico, estrategia y procedimientos metodolégicos

Las observaciones y razonamientos implicados en esta tesis toman como desafio el abordaje de
la complejidad de los procesos de intervencidn territorial por ello se parte de entender el
caracter sistémico del territorio, en interaccién recursiva con los procesos historicos y el modelo
de desarrollo socioeconédmico y politico que lo envuelve. Se sostienen en enfoques
provenientes de diversas disciplinas, que coinciden en la valoracién respecto de las mencionadas
relaciones entre territorio, sociedad y politica; estdn situados histéricamente y revelan los
fendmenos y procesos a partir de la interacciéon de distintas dimensiones que no pueden ser

estudiadas aisladamente.

El marco conceptual y metodoldgico que permite el abordaje especifico de la tesis es construido
como un entramado de conceptos que tiene como principales ejes a las politicas publicas, el
ordenamiento territorial y las capacidades estatales municipales. Para ello se recurrié a aportes
tedricos del propio campo disciplinar y, a marcos de referencia y modelos de analisis
provenientes de las ciencias politicas y sociales. En base a ello, la propuesta tedrica
metodoldgica para el estudio de las capacidades estatales para el ordenamiento territorial se
concentra en el analisis y explicacion de dimensiones y componentes clave estrechamente
relacionados, que permiten la identificacién de diversos tipos de habilidades o déficits de

capacidad.

La estrategia empirica adecuada para el abordaje de fendmenos politico territoriales como los
aqui aprehendidos y, en el marco epistémico propuesto, es la realizacion de estudios de caso.
Porque el estudio de capacidades es inseparable del desarrollo de esta estrategia metodolégica,
en tanto estas presentan variaciones empiricas por tipos de politicas y por casos, por lo que

resulta clave para encontrar variaciones y establecer algunas generalizaciones.

En este marco se propuso un abordaje cuali cuantitativo que articula tres niveles de

aproximacion:

1 Andlisis de las condiciones de contexto, que indaga en los procesos que afectaron a las
capacidades municipales para el ordenamiento en el periodo 2003-15.

2 Andlisis a nivel macro, que estudia en forma extensiva y multidimensional los
componentes y grados de capacidad en los municipios de la provincia de Buenos Aires

(135) a partir de dimensiones y componentes en interaccién.
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3 Andlisis a nivel micro, que explora la percepcién de las capacidades por las autoridades
municipales vinculadas a la politica de ordenamiento territorial durante el periodo

estudiado.

El disefio operativo estd directamente relacionado con el caracter fundante del trabajo, con los
instrumentos posibles de construir y los contextos en que se desarrolla la investigacién. Se
plantea la mirada interactiva entre los tres niveles de andlisis por tratarse de un area de
investigacion aun sin explorar desde las ciencias del territorio, que si es propia de las ciencias
politicas, por lo que se valoré como positivo un abordaje extensivo del universo provincial y una
exploracion intensiva en aquellos casos que lo justifiquen para complejizar las explicaciones

generales.

En su desarrollo se combina el andlisis de fuentes documentales primarias, secundarias, material
bibliografico y entrevistas. El analisis del nivel contextual fue realizado a través de la indagacion
de fuentes de informacion secundaria, bibliografica e informes elaborados por distintos

organismos de gobierno.

Para el andlisis de las capacidades a nivel macro, fueron sistematizadas y analizadas 509
Ordenanzas, sancionadas en el periodo 2002-2015 en el marco del Decreto Ley N2 8912/77y que
fueran convalidadas por la Provincia de Buenos Aires y estan disponibles fisicamente en el
Ministerio de Gobierno de la Provincia de Buenos Aires®. También se utilizé informacién
secundaria sobre la organizacién administrativa y presupuestaria de la totalidad de municipios
elaborada por la Direcciones Provinciales de Ordenamiento Urbano y Territorial y de

Programacion y Gestidon Municipal (Ministerio de Gobierno de la PBA).

Por su parte, para el andlisis a nivel micro, se realizaron entrevistas semiestructuradas a

informantes calificados que permitieron el acercamiento en detalle de las hipétesis de partida.

El periodo que comprende la investigacién, desarrollado entre los afios 2003-15, estuvo
marcado por la crisis del modelo neoliberal y coincide con los mandatos presidenciales de N.

Kirchner y C. Fernandez de Kirchner. El contexto posneoliberal se caracteriza por la “crisis del

Se utiliz6 esta fuente de informacidn, que refiere a la regulacion del ordenamiento territorial, porque el mencionado
Decreto marco atribuye al Estado provincial la competencia para regular el ordenamiento y asigna a todos los
municipios la responsabilidad primaria en la materia. Las Ordenanzas de ordenamiento territorial y uso del suelo,
sancionadas en el marco de este Decreto provincial, son los Unicos instrumentos de politica que permiten el
establecimiento de relaciones comparativas a nivel provincial porque todos los municipios de la Provincia de Buenos
Aires, sin diferencia por escala poblacional o localizacién, cuentan con instrumentos de este tipo y su registro es
obligacion del Estado provincial (Por Decreto N2 1636/08)
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sistema de dominacidn que se expresara en la constelacion de sociedad de mercado,
globalizacidon competitiva, ciudadania de consumidores y racionalidad instrumental del mercado

como sindnimos de interés general” (Garcia Delgado, 2006: 25).

El contexto pos neoliberal que hizo eclosion hacia fines del 2001 en Argentina fue
particularmente importante por la recuperaciéon del Estado y la implementacidon de nuevas
politicas publicas enfocadas en términos territoriales. En este periodo “el Gobierno Nacional
demuestra un especial interés en revertir la situacidén de conflictos y desequilibrios territoriales
y sociales” a partir de la “formulacidon de una politica nacional, encargada de articular y gestionar
los planes, programas y proyectos de desarrollo territorial de los distintos niveles
jurisdiccionales y compatibilizar las politicas y acciones sectoriales que provocan impacto

territorial” (Gudifio, 2009: 32).

Estos dos factores de contexto, la transformacién del modelo de desarrollo después de la crisis
de 2001, que diera lugar a la recuperacidon del Estado en cuanto a la formulacién e
implementacion de politicas publicas, y la incorporacién del ordenamiento territorial en Ia
agenda del gobierno nacional en tanto “el peso del gobierno central es definitorio a la hora de
incorporar o no un tema en la agenda publica” (Villar, 2007: 214), justifican el recorte temporal
del estudio, en tanto podrian haberse constituido como plataformas de base para el desarrollo
de procesos de ordenamiento territorial a escala municipal capaces de articular la expresién

espacial de las politicas econémicas y sociales.

En sintesis, la investigacién contribuira al estudio de la experiencia del ordenamiento territorial
en la Provincia de Buenos Aires, con la mirada puesta en los municipios, instituciones principales
donde se dirime y se deciden las acciones del ordenamiento territorial, y a la vez enfatiza en la
problematica del rol del Estado en todos los niveles de gobierno destacando su relevancia para

estas politicas publicas.
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Pertinencia, aporte al conocimiento y relevancia

En las paginas precedentes quedd planteado que la investigacion pone énfasis en aspectos
vinculados a las capacidades estatales que tienen los municipios para la formulacién e

implementacién del ordenamiento territorial considerandolo como una politica publica.

Se vio la necesidad de interpretar diferencialmente a las capacidades estatales porque estas
adquieren distintas configuraciones o “matices segun la politica publica en cuestidon” por lo que
es importante el conocimiento especifico de las dindmicas de cada una de ellas por, dreas,

niveles de gobierno y en el marco de sus contextos y contingencias (Rodriguez Gusta, 2007: 103).

El ordenamiento territorial municipal no es ajeno a esta afirmacion, y presenta matices respecto
de las otras politicas municipales en cuanto a sus condiciones para la formulacién e
implementacion. Por ello, la definicidén y puesta a prueba de dimensiones y componentes para
el andlisis de las capacidades requiere del conocimiento de evidencia empirica densa, rigurosa y
situada histdricamente que indague en su especificidad, y que a la vez exponga las diferencias

al interior de la misma politica en base a los distintos ambitos territoriales.

Es decir, desde el punto de vista de los aportes al conocimiento, se contribuye a cuatro grandes
propdsitos generales. En términos generales se aporta al estudio del ordenamiento territorial
como politica publica en dmbitos municipales, incorporando a su discusion el avance en el tema
de las capacidades para su formulacion e implementacidon. Asimismo se aporta a los estudios
especificos sobre capacidades estatales, a partir de la profundizacién teérica y empirica en este
tipo de politicas y desde el propio quehacer disciplinar. De este modo, el estudio se desarrolla
y avanza desde el métier de este campo disciplinar, a partir del entramado de nucleos teéricos
sobre las capacidades estatales®y de aproximaciones sobre lo municipal y lo local’ (Grandinetti,

2007: 8-9).

6 Rodriguez Gustd plantea una resefia de las tensiones analiticas de las principales lineas de andlisis contemporaneas
sobre las capacidades estatales, porque “hay una larga lista de enfoques, dispares referentes empiricos, y opciones

explicativas” (Op. Cit: 86). La autora plantea que hay un menu bastante amplio respecto de:
e Los énfasis puestos en el tipo de capacidad estatal seleccionada para el estudio.
e Llas diferentes formas de mostrar las capacidades en accién.
e Laamplitud de los referentes empiricos.
e Los niveles de abstraccidn en el que las capacidades se establecen como objeto de estudio.

7 Grandinetti (ibid.: 9) caracteriza tres nucleos de produccidon sobre lo local::
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Como investigacion cientifica aplicada, también se considera relevante el analisis e
interpretacion sistematica y rigurosa de las capacidades municipales en los ciento treinta y cinco
municipios de la provincia de Buenos Aires, que incluye una extensa produccién cartografica,
porque el ordenamiento territorial podria ser central para colaborar ante los desafios del
desarrollo econdmico y social en el marco de la realidad argentina. No se tiene registro de
investigaciones antecedentes que trabajen con la temdtica, menos aun en un universo de la
envergadura del caso estudiado. Por su parte, también se un aporte a un mayor entendimiento

sobre la débil institucionalidad municipal.

Finalmente, vale recuperar la critica, aun vigente, hecha por Bervejillo (2005:11) hace algunos
afios sobre los temas de investigacion de la agenda académica latinoamericana, quien afirmaba
en 2005 que en la ultima década ha habido mas produccidon y mds debate en torno a las teorias
del territorio, y comparativamente se ha producido menos en torno a las teorias del proceso
planificador y los sistemas institucionales de la planificacién. Con este trabajo se procura

articular los dos abordajes.

e  La Descentralizacidn (afios 80): centrado en las transformaciones institucionales contextuales y sus impactos
sobre los ambitos locales. Se trata de lecturas de los macroprocesos de descentralizacién en la regién que
promueven el pasaje desde estilo tradicional de administracién municipal a la nocidn de gestion de politicas
locales, todavia muy embrionaria, reconstruible mas por sus componentes emergentes que por su nominacién

como tal.

e la Gestidn y desarrollo: articulado en torno a los estilos emergentes de gestion de politicas locales. Aquellas
notas o componentes que estaban dando cuenta de la aparicién de nuevos desafios y realidades en los ambitos
locales son retomadas ya en su especificidad e indagadas en cuanto a sus caracteristicas especificas, sus limites,

potencialidades y rasgos comunes (afios noventa).

e las capacidades: vigente en la actualidad, reconoce y asume al ambito local como un actor de politicas, con
capacidad para identificar sentidos, articular actuaciones con diferentes actores, negociar y lograr objetivos
definidos en el propio ambito local. En este sentido los trabajos se centran principalmente en la potencialidad

de construccidn de capacidades de los espacios locales.
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Estructura y Organizacion de la Tesis

La seccion |, “Marco tedrico Metodoldgico”, desarrolla la trama conceptual y metodoldgica del

estudio. Incluye las siguientes partes componentes y contenidos:

Capitulo 1. El ordenamiento territorial como politica publica. Expone los principales aspectos para
interpretar al ordenamiento como una politica publica. Para ello, en primer lugar se despliegan las
implicancias que tiene el estudio de las politicas publicas. Luego se avanza en una conceptualizacion
del ordenamiento territorial que sirva para la interpretacion de esta tesis. Finalmente se ahonda en

las especificidades de la implementacion de esta politica a nivel municipal.

Capitulo 2. Capacidades para el ordenamiento territorial municipal. Propone una estrategia de
abordaje de las capacidades estatales especificas. En primer lugar se exponen los principios
fundamentales en que se sustentan los estudios sobre capacidades estatales en la contemporaneidad.
Luego se propone una alternativa tedrica para el abordaje de las capacidades estatales municipales
para la formulacidon e implementacion de las politicas de ordenamiento territorial que incluye la

identificacion de las dimensiones clave.

Capitulo 3. Conceptos y lineamientos metodoldgicos para el estudio de las capacidades estatales
municipales para el ordenamiento territorial. Se reldnen los principales aspectos de la estrategia de
abordaje para el estudio de las capacidades en municipios de la provincia de Buenos Aires. En primer
lugar se reunen los criterios y lineamientos que apuntan a desarrollar la investigacion, para luego

definir dimensiones, componentes, métodos y técnicas para el abordaje.

En la seccién Il, “Estudio de Caso”, se desarrolla el abordaje empirico de la investigacion e

incluye los siguientes capitulos:

Capitulo 1. Condiciones estructurales de las capacidades estatales para el ordenamiento territorial
municipal. Interpreta las condiciones de contexto que afectan a las capacidades municipales para el

ordenamiento territorial en los municipios de la provincia de Buenos Aires en el periodo estudiado.

Capitulo 2. Capacidades para la formulacion e implementacion de politicas de ordenamiento
territorial en municipios de la provincia de Buenos Aires. Despliega el estudio de las capacidades a
nivel macro desde las distintas dimensiones que la conforman y de su integracidon en un indice que
incluye siete categorias de capacidades. Ademas se identifican tipologias de municipios segun

capacidades disponibles y logicas de distribucion territorial.

Capitulo 3. Exploracion de capacidades desde la perspectiva de los actores locales. Desarrolla el
estudio de las capacidades a nivel micro desde la percepcién de las autoridades vinculadas al

ordenamiento territorial en el periodo estudiado.
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En la seccidn lll, “Repensando el ordenamiento territorial y las capacidades estatales necesarias”

se reuinen las conclusiones del estudio en tres capitulos principales que proponen:

Capitulo 1. Pensar el ordenamiento territorial como politica publica y a las capacidades estatales
especificas. Retoma las principales propuestas tedrico-metodoldgicas sobre el ordenamiento

territorial y las capacidades especificas para su formulacidn e implementacién.

Capitulo 2. Evaluar las capacidades para el ordenamiento en los municipios de la provincia.
Despliega las conclusiones relacionadas la evaluacién de las capacidades en los tres niveles principales

de analisis.

Capitulo 3. Plantear alternativas posibles y nuevos interrogantes. Se esbozan algunos lineamientos
posibles para el mejoramiento de las capacidades y plantea nuevos interrogantes que surgen de los

replanteos anteriores.

La tesis ademas incluye 3 anexos con los materiales complementarios que permiten el desarrollo

en mayor profundidad de algunos aspectos de la investigacion:

Anexo 1: Contiene los mapas tematicos elaborados para la tesis, tanto los de tipo complementario

como los incluidos en el cuerpo principal, organizados de forma integrada.

Anexo 2: Contiene un conjunto de cuadros y graficos de tipo secundario que aportan precisiones sobre

los distintos temas desarrollados en la tesis.

Anexo 3: Contiene informacion sobre las entrevistas realizadas y sus guiones.
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Marco teorico metodologico
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Capitulo 1
El ordenamiento territorial como politica publica

Este capitulo expone las bases de la trama conceptual que orienta al trabajo a partir de la
articulacion de las interpretaciones de las politicas publicas, el ordenamiento territorial y las
politicas municipales. Estos planteamientos sirven como lineas principales para el tratamiento
del tema de las capacidades para su formulacién e implementacién, sobre las que se avanza en

el capitulo siguiente.

En primer lugar se presentan las implicancias de la consideracion del ordenamiento como una
politica publica y la importancia del enfoque territorial en su definicién. Luego se propone una
conceptualizacién del ordenamiento que sirve para la interpretacién de esta tesis poniendo
énfasis en su caracter relacional, transversal y planificado y en su instrumentacién. Finalmente

se ahonda en las especificidades de la implementacién de esta politica a nivel municipal.
1.1 Ordenamiento territorial: puntos de partida fundamentales
1.1.1 Ordenamiento territorial entendido como politica publica

Como parte de la conceptualizacién del ordenamiento territorial, cabe comenzar por entender

gué implica su abordaje como una politica publica.

Este modo de abordaje implica considerarlo como un instrumento manejado en el marco de
determinadas relaciones entre el Estado y Sociedad. Lo que significa entender al Estado como
un “conjunto de relaciones sociales que establece cierto orden en un territorio determinado, y
finalmente lo respalda con una garantia coercitiva centralizada” (O'Donnell 1993:3). Relacién

social e histérica, donde se configuran el modelo de acumulacidn, la forma de legitimacion
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politicay el modelo de insercién internacional (Garcia Delgado, 2006) como asi también la forma

de valorar e intervenir territorialmente relacionada con los modelos anteriores.

Es pertinente entonces citar la propuesta de Oszlak y O’'Donnell (1981:565) quienes conciben a
las politicas publicas como un “conjunto de acciones y omisiones que manifiestan una
determinada modalidad de intervencidn del Estado en relacién con una cuestidon que concita la

atenciodn, interés o movilizacién de otros actores en la sociedad civil”.

Es decir, las politicas publicas son formas de resolucién en torno a determinadas “cuestiones”,
o0 asuntos socialmente problematizados para impactar en la sociedad incluyendo decisiones de
una o mas organizaciones estatales, simultdneas o sucesivas a lo largo del tiempo, que
constituyen el modo de intervencion del Estado frente a la cuestion (lbid.: 564-565). En ese
sentido las cuestiones que componen la agenda de gobierno “son indicativas de la naturaleza 'y
criticidad de los asuntos que exigen la intervencion del Estado, manifestando a la vez el rol que

éste cumple frente a la sociedad” (Oszlak, 2007: 1).

Entender al ordenamiento territorial como politica publica refiere a interpretarlo como
sucesivas tomas de posicion frente a una seleccidon de problemas de indole territorial, y en el
marco de procesos sociales determinados, que por diversos motivos pudieron constituirse como
objeto de la accidn estatal. Se trata de acciones que abordan selecciones de temas o “cuestiones
territoriales” que se decidié favorecer, y de un conjunto de omisiones o cuestiones relegadas,

gue permiten lograr los fines de la politica.

En esta definicion también subyace la necesidad de poner énfasis en la capacidad de
problematizacion de los fendmenos y procesos territoriales contemporaneos que se requiere
para la politica de ordenamiento, como asi también en los contenidos de las cuestiones que
componen la agenda en una determinada coyuntura. Sélo se elige resolver algunos problemas
ante demandas o presiones de los actores sociales, pues existen limitaciones para prestar
atencidn a todas las cuestiones en el marco de restricciones que pueden ser, entre otras,

técnicas, administrativas, econdmicas; y de diferentes intereses.

En esa valoracion también se destaca el peso de los contextos que estan por fuera del propio
Estado municipal, estos son las formas de organizacion del Estado, las relaciones y dinamicas
internas de las estructuras de gobierno, los de orden regional y global, entre otros. Es decir, se
requiere también conocer como actlan sobre las capacidades, imponiendo condiciones,

limitaciones, u oportunidades.
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Otra arista necesaria de abordar desde este punto de vista es la consideracion de “las dos caras”
del ordenamiento territorial, una propiamente politica y una técnica, caracterizadas
esquematicamente en la separacién de las fases de formulacién e implementacién. Es decir,
visto desde el ordenamiento territorial, se requiere poner foco en que en el sostenimiento de la
politica se entrelazan procesos de diferenciacién e integracién constantes entre los pares

formulacion — implementacién, politica — gestidn, y politica — técnica.

Al respecto, Oszlak, en un texto que profundiza el tema de las politicas publicas desde la
implementacion, utiliza los conceptos de inteleccidn e interaccidn para intentar una explicacion
casi epistemoldgica a esta distincion tan comun en la practica de las politicas como en el anilisis,
aunque también aclara que es una practica que aun subsiste e intenta una posicion critica que

resulta util a efectos de abordar el ordenamiento territorial desde las capacidades (1980:3).

Con la inteleccion se presupone que las acciones pueden subordinarse a las razones a partir de
la utilizacidon de los medios mads racionales, y su modelo extremo es ejemplificado con la
planificaciéon. Este modelo de planificacién que plantea Oszlak, tiene relacién con la
interpretacidn que hace Matus de la “planificaciéon normativa”®, sostenida por un sélo actor que
planifica y gobierna y todos los demas sélo reaccionan de manera predecible (1998:42). Por su
parte, la interaccion considera que la accidn es producto de transacciones entre partes y que la
prosecucion del interés individual de cada una realiza el fin colectivo, para lo cual el autor sefiala

como version extrema a la “mano invisible” del mercado (Oszlak 2007: 4).

En ambos modelos extremos las diferencias se sitlan con las actividades de formulacion e
implementacion. Esquematizando la propuesta de Oszlak, en el primero de los casos se formulan
modelos deseables con patrones de referencia y medicidn, que si no se consiguen “mediante”

el proceso de implementacidn se conspira contra la materializacion del modelo. Oszlak identifica

Carlos Matus (1998: 42-43) propone que el modelo normativo se caracteriza por un reduccionismo ilegitimo de todas

las acciones a comportamientos. El autor describe el modelo con las siguientes caracteristicas:
e Un actor planifica y dirige, los demds son simples agentes econdmicos con reacciones predecibles.

e las acciones que producen los agentes econémicos son previsibles y enumerables, porque responden a una

teoria del comportamiento social y a un sistema que sigue leyes;

e  Elsistema genera incertidumbre, pero esta se refiere exclusivamente a la probabilidad de ocurrencia y efectos

de las acciones previsibles; no existe lo no enumerable y lo inimaginable; y

e  El actor que planifica y dirige no controla algunas variables, pero las variables no controladas no tienen

conduccion inteligente creativa, porque no responden a otros actores que hacen planes.
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una falacia al considerar que la generalizacidn de los déficits y obstaculos de la implementacién

causa el fracaso de la planificacion (Ibid.: 6).

Se actua desconociendo que el fracaso habitual de la planificacidn es porque los planificadores
pretenden, conscientes de ello o no, influir la politica, que se juega por reglas diferentes y ajenas
a la neutralidad valorativa, racionalidad sustantiva y certidumbre, propias de la planificacion. El
autor agrega: fracasa porque “el conocimiento que se maneja es limitado, y por lo tanto sus
opciones impracticables”; porque “el poder efectivo es escaso y por lo tanto la capacidad de

forzar la materializacidn de esas opciones es reducida” (Ibid.:6).

Ahora bien, respecto del modelo de interaccidn en la versidn mas extrema planteada por Oszlak,
el rasgo sobresaliente es el intercambio como elemento caracteristico de la accidn politica (lbid:
7). Esto implica que la negociacion es el principal mecanismo de transaccidn politica, de este
modo la coordinacidn sélo se logra a partir de ella y no a partir de un disefio a priori. En este
modelo situa al incrementalismo, donde se propone un modelo pragmatico del proceso de
implementacion que tiene como valor poner en primer plano la problematica del conflicto y la

incertidumbre.

Abreviando nuevamente la propuesta de Oszlak, el incrementalismo actla considerando las
posiciones conflictivas y la incertidumbre de la realidad circundante que surgen de la
implementacion y sugiere la posibilidad de incorporar sucesivas redefiniciones de los objetivos
formulados inicialmente. En este punto, el autor observa que el incrementalismo es un
particular modelo de “conservadurismo ideoldgico” (Ibid.: 8) en tanto poco se puede colaborar

en la modificacidn de las situaciones previas.

Ante la disyuntiva entre inteleccién e interaccion, Oszlak (Ibid.: 8) valora a la planificacion pero
sugiere incorporar el conocimiento profundo de los contextos que los incrementalistas suponen
como premisa. El conocimiento de la dindmica social generada por la politica en accidén y sus
efectos de retroalimentacién es un factor destacado por el autor en el andlisis de la politica, en
tanto la materializacién de la politica los afecta, y condiciona a la vez la naturaleza y el alcance
de la accion. Complejizando el planteo inicial, la relacién Estado - Sociedad se concreta a través
de sucesivas tomas de posicion (o politicas) de diferentes actores sociales y estatales frente a
cuestiones problematicas que plantea el propio desarrollo de la sociedad. A su vez, los efectos

de esta toma de posicion inciden sobre las capacidades estatales.

Ambos modelos se plantean como esquematizaciones de la actividad estatal, en tanto en los

hechos administracién y politica se funden, de la misma manera que formulacién e
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implementacién, configurando variaciones y matices entre ambos extremos. O mejor dicho, asi
deberian hacerlo. Las posibilidades de relacionamiento entre ambas esferas de las politicas, el
contenido de las mismas y su impacto se vinculan con los alcances que adquieran los procesos
de diferenciacién e integracidén que el autor supone reciprocamente. La diferenciacién supone
la creacion de dmbitos de actividad auténomos, mientras que la integracion implica
contrarrestar esta tendencia mediante mecanismos tales como la coordinacion de funciones o
el ordenamiento jerarquico, o la planificacion por citar algunos de los ejemplos que indica Oszlak

(Ibid.: 33).

1.1.2 Estudio de las politicas publicas desde el enfoque territorial

La propuesta de José Luis Coraggio (1987) sobre las relaciones entre las categorias basicas de
formas espaciales y sistemas o estructuras sociales resulta significativa como punto de
convergencia de las perspectivas de politicas y de ordenamiento territorial. Ambas, espacialidad
y relaciones sociales pueden ser descifradas en interrelacion compleja: “la espacialidad de los
fendmenos sociales es indirecta, es decir, derivada del hecho de las relaciones sociales,
requieren, para su realizacion, de soportes fisicos (sean éstos los agentes mismos de las

relaciones o los medios materiales involucrados en las mismas)...” (lbid.: 44).

Como forma de sistematizar y hacer operativa esta relacidn el autor plantea los conceptos de

IH

configuracion y organizacion territorial. La “configuracion territorial” representa “la particular

distribucién de un conjunto de objetos fisicos” (lbid.: 45), mientras que la “organizacion

|”

territorial” concurre “cuando una configuracién es sostenida por un proceso social que la
refuerza y conserva o cuando es producto de actos voluntarios en funcién de ciertos objetivos
conscientes” (lbid.: 37). “Por lo tanto, detrds del concepto de organizacién territorial, que se
aplica a ciertas configuraciones territoriales estd la concepcién de que los fenédmenos sociales,

a los cuales corresponden, tienen la caracteristica de ser procesos” (lbid.: 48).

Desde esta perspectiva es considerado el objeto de la politica de ordenamiento, el territorio
porque ponerlo en foco de las politicas implica “considerar las nociones de apropiacion, ejercicio
del dominio y control de una porcion de la superficie terrestre, pero también contiene las ideas
de pertenencia y de proyectos que una sociedad desarrolla en un espacio dado” (Blanco,

2007:42).

El planteo enfatiza la importancia de pensar al territorio como un sistema dindmico, complejo
de caracter multidimensional, multiescalar, multiactoral y multitemporal. En este marco,

enfoque territorial implica una mirada al desarrollo econdmico y social en el cual los territorios
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son valorizados por sus rasgos especificos y son los dmbitos que articulan las politicas ya que por
definicidn, los territorios integran, espacio, sociedad y politica. Los territorios tienen un rol
estratégico y especifico en el sostenimiento del desarrollo a partir de la consideracion de sus
especificos rasgos sociales, culturales, ambientales, geograficos, poblacionales, productivos,
institucionales y politicos (Madoery, 2007: 133-134). Las fuerzas del desarrollo estan
territorializadas por lo que existe una clara vinculacion entre los conceptos de desarrollo y

territorio (Ibid.: 23).

Para las politicas publicas en general, y para el ordenamiento territorial en particular, esta
mirada tiene implicaciones en diversos planos. En el tedrico porque representa y requiere una
vision integradora de “lo social” y “lo espacial” como subsistemas que interactian y se
complementan en diversas escalas. Y en relacion a ello, en su operativizacidon en tanto se
requiere de un abordaje complejo dado el cardcter de los procesos que deben abordarse y
articularse con lo cual requiere del ejercicio de la transversalidad, integralidad, la planificacidn

y la coordinacién constante.

En linea con este acercamiento Sepulveda y otros (2003:93) plantean que el enfoque territorial
tiene al menos tres repercusiones importantes en las politicas publicas: a) la afirmacion del
territorio como objeto de las politicas; b) la concepcién de la politica de desarrollo como
articuladora de politicas sectoriales en espacios territoriales, entre las que destaca la politica

territorial; y c) la aplicacion de politicas diferenciadas por contexto.

Poner énfasis en el territorio como objeto de las politicas publicas implica que el foco se corre
hacia lo multidimensional (econdmico, social, politico, ambiental, cultural) por lo que se pasa de
estrategias sectoriales, donde el objeto de la politica es un solo un componente, a las estrategias
integrales. La principal finalidad del enfoque territorial es servir de marco para la articulacion de
politicas sectoriales en territorios concretos y en este marco las politicas territoriales cumplen
un papel fundamental por su rol transversal (Ibid.: 93-94). Por otra parte, diferentes realidades
territoriales demandan planteamientos e intervenciones publicas diferenciadas, requiriendo

cada caso particular de una combinacién también particular de politicas basicas (lbid.: 93-94).

Ahora bien, la implementacién de la politica también recepciona este cambio en la mirada. Es
ahora indiscutible que el enfoque territorial de las politicas publicas requiere de acciones
integrales o sistémicas, es decir que asuman “la resolucién estratégica de la problematica

|II

territorial” (Grandinetti, Op. Cit.: 3). Esta nocidn implica para la gestion una diferencia sustancial
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respecto de la tradicional nocién de politicas sectoriales centrada en los saberes de un érgano

de ejecucion pues requiere de la integracidn y articulacion (lbid:4).

En términos operativos, la mirada territorial también se sustenta en el rol trascendental de los
Estados municipales por su cercania a cada realidad territorial donde los escenarios de contexto
en que se desenvuelven son condiciones iniciales para su posibilidad. Al respecto, y refiriendo al
desarrollo local, Villar cuestiona la idea de desarrollo en “una sola ciudad” (Op. Cit.:213), en
tanto sin un proceso de desarrollo nacional y regional, no parece razonable hablar de estos
procesos. No obstante el mismo autor sugiere que los procesos de desarrollo local relevados en
Argentina durante las Ultimas décadas se relacionan mas con respuestas de los gobiernos locales
ante la retirada del Estado y un avance del mercado, que con una auténtica “revalorizacién de

los espacios regionales y locales” (Ibid.: 218).

En este marco cobra significancia el ordenamiento territorial a escala municipal por su capacidad
para incorporar las diferentes expresiones espaciales del desarrollo econémico y social a nivel
local. Su valor se sustenta por su rol integrador y coordinador del conjunto de acciones estatales
con implicancias territoriales para colaborar con el desarrollo econédmico y social. Bervejillo lo
destaca aludiendo a la “condicidn de frontera o de interfase” del ordenamiento (Op. Cit.:4), en
tanto este opera en la zona de articulacién entre la planificacidn fisica, las politicas sociales,

econdmicas y la organizacion social del Estado.

El autor sefala que su eficacia reside mds en la coordinacidon o integracidon de las acciones
sectoriales que en la concrecidn de acciones territoriales independientes, y en su capacidad de
regular en funcién de visiones y estrategias territoriales (lbid.: 3). En la misma linea, pero
enfatizando la mirada regional Ferrao (2014: 26) plantea que la politica de ordenamiento
territorial es esencial para promover lugares, regiones, paises y espacios mas atractivos,

sustentables, desarrollados, justos y democraticos.

En este marco, se puede asociar el concepto de “proyecto de territorio” propuesto por
Schelotto y Abreu (2013: 110) para hacer énfasis en el sentido amplio del ordenamiento
territorial, en las diversas escalas y temas convergentes, y en el rol fundamental de los
municipios en su implementaciéon. Con este concepto se refiere a la comuln vertebracidn
conceptual que hilvana a aquellas actuaciones e intervenciones en planificacion y proyecto de
paisaje, planificacidon y ordenamiento del territorio, urbanismo y proyecto urbano (lbid.: 111).

En la propuesta de los autores el proyecto de territorio destaca el caracter transversal e

33



integrador del territorio que funcionan como visién y como norte orientador de las acciones; es

tan importante la visién como el sistema de planificacién y gestion (lbid.: 112).

En el marco de lo expuesto y de las problematicas y procesos socioecondmicos y territoriales
actuales, vale la pena preguntarse cuales serian los desafios del ordenamiento territorial. Cabe
pensar que son propdsitos basicos de esta politica colaborar en el logro de condiciones de
equidad e inclusidn social a partir del mejoramiento de las condiciones de acceso al suelo, la
vivienda y, los espacios publicos en la ciudad; garantizar las condiciones de produccién de los
bienes y servicios urbanos necesarios con justicia social y sostenibilidad ambiental; la promocién
de la diversidad cultural y territorial; la valoracion e incremento del patrimonio natural y social;
por citar algunos propdsitos integradores en los cuales no cabe duda que el componente

territorial es clave.

La construccion de politicas de ordenamiento territorial municipales capaces de enfrentar los
desafios del desarrollo econdmico y social deja entrever la necesidad de ciertos rasgos de
autonomia de los gobiernos locales para poder encarar procesos de transformacién a largo

plazo, el abordaje y el manejo de relaciones intersectoriales, multiactorales y multiescalares.

Sin embargo, Bervejillo (Op. Cit: 4), desde la interpretacion de la mirada de los actores sociales,
pone en crisis las posibilidades de concreciéon de esta mirada de frontera del ordenamiento
territorial en tanto podria significar una amenaza a los espacios de poder de cada politica
sectorial y grupos de profesionales. El autor interpreta que para algunos actores, compartir y
articular puede interpretarse como una cesion de poder o recursos y conducir a la renuncia a la
integralidad, el repliegue del ordenamiento hacia la planificacién fisica, o bien en importantes

resistencias y fricciones en la implementacién.

Sin lugar a dudas, para lograr establecer procesos de ordenamiento situados desde esta
perspectiva, se requiere de capacidades estatales especificas, porque a nivel local, “la
posibilidad de las agencias estatales de definir objetivos propios esta estrechamente vinculada
a la capacidad del Estado para realizarlos” y requiere concebir a los Estados “como actores”

(Alonso, 2007: 17), de lo contrario se trataria de acciones meramente voluntaristas.
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1.2  Conceptualizacion del Ordenamiento Territorial

1.2.1 Atributos y cuestiones fundamentales en torno al ordenamiento Territorial

¢Como pensar el ordenamiento territorial en el contexto de los debates planteados en forma
precedente y de los desafios especificos de los territorios que involucra esta tesis?, cabe
comenzar por reconocer que la expresion ordenamiento territorial tiene dos grandes sentidos.
Por un lado, aquel que lo visualiza como territorio configurado y organizado a partir de la
interaccion entre la sociedad y el espacio en un proceso historico. Por el otro, como una politica

con acciones orientadas a la transformacion de ese territorio.

Ambos sentidos del ordenamiento territorial se interdefinen en tanto el territorio, como
expresion y condicionante de procesos sociales, incluye las acciones para transformarlo.
Interesan a esta investigacion las distinciones analiticas que implican ambos sentidos para la
politica publica especifica porque llevan implicitas las ideas de complejidad, de proceso
planificado, de multidimensionalidad, multiescalaridad y multiactoralidad, mas que la de
instrumento y/o proceso cerrado. Por ello, antes de avanzar en una conceptualizacién propia de

esta tesis se exponen algunos aportes tedricos que colaboran a esta interpretacion.

Se ponen en relacidn las propuestas de cuatro autores latinos contemporaneos que aportan a
esta mirada compleja del ordenamiento territorial, Joao Ferrao, Angel Massiris Cabeza, Manuel
Chabalgoity y Federico Bervejillo, procurando destacar los conceptos sustantivos que las
diferencian y entrelazan, y que aportan al enfoque del ordenamiento territorial como una
politica publica desde la mirada compleja planteada en los capitulos que preceden. Se propone
comenzar por considerar los nucleos de ideas implicitos en cada una de las definiciones que
proponen para el ordenamiento territorial en tanto destacan distintos atributos o cuestiones de

esta politica publica especifica; para a partir de ello entrelazar las ideas principales:

e Joao Ferrao (Op. Cit: 33) plantea que el ordenamiento territorial es una funcidn publica,
tarea fundamental del Estado y lo explica como producto de la interaccién e influencia
reciproca entre “modelos sociales, sistemas de ordenamiento del territorio y culturas

de ordenamiento del territorial”®.

e Federico Bervejillo (Op.Cit.:3) lo define como una politica publica, “campo de practicas

técnicas y socio-politicas, orientadas a planificar y gestionar la permanente

9 Traducido del original portugués.
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transformacion del territorio, con una visidn integrada y orientada al mediano y

largo plazo”.

e Angel Massiris Cabeza (2005: 15-16) lo define como un “proceso técnico, politico y
administrativo, con el que se pretende configurar en el largo plazo, una organizacién del
uso y ocupacion del territorio, acorde a las potencialidades y limitaciones de este, con

las aspiraciones de la poblacidn y con los objetivos de desarrollo”.

e Manuel Chabalgoity (2004: 4), lo precisa como una “estrategia basica del Estado para
armonizar las actividades del hombre con el aprovechamiento de los recursos naturales

y sus potencialidades en la prosecucién de su bienestar econdmico y social”.

Il’

En el primer planteamiento, Ferrao (Op. Cit.), pone énfasis en el atributo “relacional” de la
politica de ordenamiento territorial y considera como componentes clave en la definicion de los

modelos de las politicas la interaccidn con factores contextuales o condiciones estructurales.

El ordenamiento territorial es definido por la interaccién e influencia reciproca entre “modelos
sociales, sistemas de ordenamiento del territorio y culturas de ordenamiento territorial”. Los
sistemas de ordenamiento del territorio reflejan inevitablemente las condiciones politicas,
institucionales y sociales prevalecientes a lo largo de los tiempos en que se desenvuelven (Ibid.:
33). Segun Waterhout, Mourato y Béhme (2009:239, citados en lbid.: 33) los sistemas de
ordenamiento territorial son el conjunto de leyes y reglamentos, configuraciones

administrativas y organizacionales, asi como discursos e instrumentos de politica.

Por su parte, las culturas de ordenamiento del territorio son entendidas como valores y
actitudes compartidas por la comunidad cientifica, técnica, politica, instituciones (publicas e
privadas) y los ciudadanos respecto de la materia. Ejemplos de aspectos culturales contrastantes
gue caracterizan diferencialmente los modelos de ordenamiento son el papel asumido por los
técnicos en los procesos de decisidn; los criterios para la legitimizacion del papel del
ordenamiento; las normas sociales, creencias y percepciones dominantes a nivel de los
ciudadanos; la importancia atribuida al interés publico, a la justicia social, a la competitividad o
a la sustentabilidad ambiental; el respeto por la legalidad; la actitud frente a la intervencion

estatal; o el grado de confianza en las entidades publicas, por citar algunas (lbid.: 36)

Segun el autor, dos modelos ideales de ordenamiento pueden emerger de la convergencia de
sistemas y culturas de ordenamiento, uno circunscripto a la regulacion del uso y transformacién

del suelo, de caracter esencialmente técnico, y otro nuevo y emergente, cuya concepcion del
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ordenamiento resulta mds abarcadora, integrada y estratégica que puede ser esencial para el
efectivo aprovechamiento de oportunidades en los territorios contemporaneos (lbid.: 38-39).
Estos modelos de ordenamiento implican concepciones diferentes para interpretar las

implicancias de los planes, las normas, el rol de los planificadores y el interés publico.

El plan como instrumento prescriptivo de control, el interés publico como valor, la ley como
elemento regulador y el planificador como su héroe son las cuatro referencias centrales que
explican la forma de entender al ordenamiento territorial en su forma tradicional. Por su parte,
como expresion del modelo emergente, esquematiza a los planes o proyectos estratégicos o los
proyectos integrados como instrumento flexible de innovacion y creacion de oportunidades, la
eficiencia como valor, el consenso como elemento regulador y el especialista en ordenamiento

como antihéroe invisible.

Debe aclararse que se trata de modelos esquemadticos. Ferrao, citando a otros investigadores
europeos, plantea que el segundo modelo emergente, tiende a la integralidad en convivencia
con los modelos anteriores a partir de cambios en distintos aspectos de los sistemas y culturas
de ordenamiento territorial. En Europa la practica es diversificada, con situaciones intermedias
donde las figuras tradicionales se enriquecen con elementos estratégicos, mayor flexibilidad,
etc. Las transformaciones no implican un cambio de paradigma por otro sino que es diferencial
por tematicas y niveles de gobierno, siendo el nivel local en el que mas resistencia al cambio se

verifica por lo que la diversidad de casos es significativa (Ibid.: 40-41).

En el segundo planteamiento, Bervejillo pone énfasis en el atributo de la “transversalidad” y en
la idea de proceso continuo de la politica de ordenamiento territorial porque “el territorio es
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inseparablemente socio espacial” (Op. Cit: 3). El autor afirma que la politica publica de
ordenamiento territorial tiene condicién de interfase, se caracteriza por su cardcter supra
sectorial, o transversal, en relacidn con el conjunto de las politicas sectoriales. De ahi que su
importancia debe poner el acento en la coordinacion e integracion de las acciones sectoriales

ademas de la concrecidon de transformaciones territoriales (Ibid.: 3).

En linea con esta necesidad de transversalidad (para conseguir la integralidad) vale recuperar el
segundo modelo planteado por Ferrao (Op. Cit.) en las lineas anteriores, en tanto éste le daria
mas sustentabilidad, al promover la interaccién y cooperacion entre diferentes actores, y en la
coordinacién de diferentes politicas de base territorial y sectorial en torno a una agenda

territorial comun de naturaleza prospectiva. En esta concepcion del ordenamiento se le otorga
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una centralidad creciente en el contexto de las politicas publicas por la promocion de las politicas

sectoriales.

En la practica, esta propuesta distingue que en el ordenamiento territorial confluyen otras
politicas sociales, econdmicas, ambientales y espaciales, por lo que ademas de suponer una
mirada integral y una prdctica transversal de las politicas publicas se requiere de la planificacién
como herramienta para su implementacién, tanto como forma de definir, priorizar y organizar
las propuestas territoriales en un horizonte de tiempo dado, como forma de coordinacidn de las
acciones relacionadas con la transformacién de los factores fisicos, econémicos y sociales, y de
cooperacion de las distintas dreas y niveles de gobierno con incidencia territorial que se

destacan en la siguiente proposicidn.

Al especificar la tercera propuesta, Massiris Cabeza (2005) deja entrever la importancia de la
p ., . e ” ., .

concepcion del ordenamiento como proceso planificado”, y una valoracidn sustancial de la
utilizacién de los planes como sus principales instrumentos para conducir los procesos de

configuracion y organizacion del territorio.

Antes de avanzar sobre la propuesta de Massiris, se vuelve necesario retomar la idea que los
fendmenos sociales se manifiestan como procesos, en tanto el ordenamiento territorial tiene
como propésitos conducir procesos y a la vez debe constituirse como tal. Coraggio entiende que
por “proceso no estamos denotando cualquier secuencia de eventos, sino una secuencia que
constituye un ciclo recurrente, o en otras palabras, tal que la fase final de la misma reproduzca
las condiciones-cualitativas de la primera fase y que haya una conexién necesaria entre las fases
consecutivas de cada ciclo. Proceso implica, entonces, repeticidn, auto-regulacidn, permanencia
de condiciones para un movimiento de ciclo y, por lo tanto estructura y posibilidad de dicha

estructura” (Op. Cit.: 48).

Y en relacidn a la accidén o inaccidn para intervenir sobre los procesos, el autor plantea “un
proceso tiene “sujeto consciente” cuando estd regulado desde la perspectiva de un plan que
anticipa resultados y a que implemente medios para reproduccion (al menos mientras perdure
el proceso) de la consecucién de sus objetivos. Cuando en cambio se da la condicidon de
recurrencia expuesta anteriormente pero no existe un sujeto consciente que dirige el proceso,
como es el caso del proceso global de acumulacidn capitalista (lo que ha sido a veces presentado
figurativamente como si hubiera un sujeto denominado “la mano invisible”), decimos que es un

proceso sin sujeto consciente. En cualquiera de ambos casos cabe la posibilidad de establecer
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conexiones legales entre los procesos y las configuraciones espaciales (o territoriales) de sus

soportes materiales” (Coraggio, 1999:48).

Sobre estos procesos, territoriales, deliberados o no, trata de incidir el ordenamiento territorial.
Por ello, Massiris, con miras a valorizar integralmente al territorio y entender la complejidad de
los procesos que aborda, destaca ciertas cualidades que debiera tener el ordenamiento
sefialando su “caracter planificado, integral, prospectivo- estratégico y democratico” (Massiris
Cabeza, 2005:21). Puede verse que dichos atributos, en la propuesta del autor, son

interdependientes del desarrollo de procesos planificados.

El caracter planificado del ordenamiento territorial propuesto por Massiris se revela en la
sujecion a los procedimientos de la planificacion. Es decir las proposiciones de transformacion,
a través de politicas e instrumentos, se desarrollan basadas en el conocimiento de la realidad y
sus tendencias de cambio considerando los objetivos de desarrollo y las expectativas sociales.
Este caracter requiere continuidad en el tiempo e independencia de los cambios de gobierno.
Del mismo modo que exige voluntad politica para tomar la decisién sobre los cursos a seguir,

recursos para materializarlos en términos de politicas e instrumentos adecuados (lbid.: 21-22).

Por su parte, para el autor la cualidad integral y coordinada deriva de la mirada sistémica con
gue se interpreta la realidad y sus problemas, que repercute en la forma de abordar los estudios
diagndsticos de base y las estrategias de accion. Esta mirada lleva a considerar condiciones
biofisicas, sociales, econdmicas, ambientales y culturales, vistas de manera integral e
interdisciplinar, como formas y estructuras cambiantes en el tiempo y en el espacio. La visidn
fragmentada de las politicas sectoriales deberia intentar superarse a través de acciones
articuladoras en el territorio que requieren la planificacién y coordinacién horizontal y vertical

entre las diversas instituciones que intervienen en el proceso (lbid.: 22-23).

Mientras que, el caracter prospectivo y estratégico se manifiesta en el énfasis en la articulacion
entre el mediano y largo plazoy, en el interés por incorporar en el proceso de toma de decisiones
criterios y métodos provenientes de la prospectiva. Se parte de considerar que el futuro es
multiple e incierto, por lo que es necesario plantear diferentes escenarios alternativos a largo
plazo y métodos e instrumentos para lograrlo, a la vez que elegir concertadamente entre ellos.
Este enfoque intenta tomar cuenta de la incertidumbre y en base a ello manejar alternativas a

partir de estrategias en funcién de diversas situaciones de contexto (lbid.: 23-24).

Por ultimo, Massiris Cabeza completa su tesis afirmando que las caracteristicas anteriores llevan

implicito el caracter democratico del ordenamiento territorial y se sostiene en la legitimacion

39



10

social que adquiera la politica, a través de la participaciéon en las decisiones y acciones,
especialmente en la formulacién de planes en las escalas en las que la sensibilidad de los grupos

sociales es mayor frente a los cambios que se establezcan (lbid.: 25).

El cardcter planificado también estd destacado en las interpretaciones de otros autores como
un componente bdsico, en tanto permite abordar la complejidad de la politica, regular y
armonizar las acciones del sector publico con los intereses privados y conciliar los objetivos
econdmicos con los propdsitos territoriales en el largo plazo (Ibid.: 18 y Bervejillo, Op. Cit: 4).
Cuando estos autores refieren a la planificacién estan hablando de procesos no lineales y
recursivos, donde “el ordenamiento territorial se mueve en un campo de restricciones y
oportunidades influido por la complejidad de los sistemas de actores y por la variedad de los

regimenes de gobernanza vigentes en distintos paises y regiones” (lbid.: 3).

Pero la planificacidn debe superar ciertas dificultades dadas por las ventajas que puede conllevar
no planificar. El ordenamiento territorial hace alusién a un enfoque planificado de la dindmica
geoecondmica en interaccidn con el sistema territorial, en oposicién a la evolucidén espontdnea
de la misma regida por leyes de mercado (Cortez y Delgadillo, 2008: 62). En este marco, no
planificar dificilmente garantice los propdsitos del ordenamiento territorial y conduzca a la
aparicién de procesos indeseados a nivel local como las actividades desvinculadas del medio, a
su localizacién desordenada, a comportamiento insostenible a largo plazo, a desequilibrios
territoriales, conflictos de uso y ocupacién desordenada del suelo, degradacién ambiental,

destruccién de recursos y proliferacion de externalidades negativas de todo tipo (lbid.: 63).

Articulado con los tres nucleos de ideas anteriores, en la cuarta proposicion Chabalgoity (Op.
Cit) pone énfasis en la “instrumentaciéon’® de la implementacién” a partir de la
complementacién de dispositivos que son articulados en procesos planificados y con los cuales
se podria conformar un sistema de ordenamiento territorial. Esto significa que cuando el Estado
interviene frente a los problemas lo hace a través de un conjunto de instrumentos que lo
habilitan para brindar respuestas eficaces destinadas a resolver dichos problemas (Isuani,

2011:100). Es decir, cada vez que el Estado impulsa determinadas politicas publicas, se pone en

juego su capacidad para configurar, desarrollar o usar instrumentos (lbid.: 100).

En lainterpretaciéon dada en esta tesis a “instrumento” se utiliza la propuesta de Isuani quien lo define como un medio
o condicidn basica y estratégica para concretar objetivos oficiales propuestos para resolver los problemas sociales
que enfrenta. (2011:100).
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En linea con esta interpretacién de los instrumentos de las politicas, Chabalgoity asume que el
marco juridico normativo que estructura y orienta las acciones de esta politica, la organizacién
institucional que las sostiene y concreta; y el proceso de planificacién ya mencionado son
instrumentos indispensables para el logro de los objetivos del proceso de ordenamiento

territorial (Op. Cit: 10).

Las normas juridicas lo son porque confieren legalidad institucional a la organizacion y a los
instrumentos necesarios para el cumplimiento de los objetivos®'. El cuerpo normativo otorga

caracter rector y obligatoriedad a las acciones de ordenamiento.

La organizacion institucional es un elemento fundamental para la implementacidn de la politica
gue encauce acciones vinculadas a cada una de esas materias en forma articulada. La misma
esta conformada por todo el sistema de organismos e instituciones con responsabilidad en las
funciones de investigacidn, planificacidon y gestidon del ordenamiento. No se trata de una
estructura jerarquizada sino mas bien de un sistema conformado por diferentes niveles de
actuacidn administrativa que contribuyen directa o indirectamente al ordenamiento territorial
y que configuran un mapa de relaciones institucionales de competencias complejo (Chabalgoity,

2004:11).

Coincidiendo con las argumentaciones anteriores, Bervejillo plantea que la complejidad en el
abordaje del territorio requiere de una “re-conceptualizacién de la accidon” que trae como
consecuencias centrales la selecciéon de los métodos y los instrumentos, y los disefios
institucionales de las unidades o agencias de planificacién (Op. Cit:8). El autor plantea como
salida la combinacién de “accién estratégica”, es decir aquella que se impone para conducirse
y lograr metas en sistemas complejos, poco predecibles y la “accion programada” (lbid.: 5). Este
tipo de accion requiere la anticipacién de las posibles conductas de otros actores, la elaboracion
de escenarios alternativos y sus posibles respuestas, una permanente adecuacién a cambios en
el contexto, y finalmente supone que muchas decisiones llevan consigo un componente de

“apuesta” proporcional a las incertidumbres intrinsecas del sistema.

Este planteo de Bervejillo, incluye algunos vinculos con la propuesta de Carlos Matus sobre
planificacion estratégica situacional, la cual sera recuperada mas adelante en otras instancias de

esta tesis ya que muchas de sus proposiciones contindan vigentes.

11 E| autor se refiere a una Ley de Ordenamiento Territorial del nivel nacional, mas que a la regulacién en los niveles

inferiores.
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En sintesis, en los nucleos de ideas desarrollados en el apartado que antecede se enfatizé en el
atributo relacional de la politica de ordenamiento territorial; en su caracter transversal y/o
supra-sectorial para poder concretar la mirada multidimensional; en su concepcién como
proceso planificado; en su cardcter multiactoral, en tanto requiere de la integracidn de logicas y
objetivos diversos de actores; y en la necesidad de puesta en juego de instrumentos para pasar

de las estrategias a las acciones de transformacién concretas.

Es decir, en la formulacién e implementacion de esta politica estdn puestos en juego aspectos
de conocimiento de procesos y relaciones contextuales, institucionales, politicos y Ia
planificacion. Todo ello se requiere para poder tomar posicion frente a las cuestiones
territoriales, dar un direccionamiento a las acciones para enfrentar los problemas con ciertos
fines sociales compartidos, y sostenerlos y concretarlos en forma cotidiana. Ninguno de estos
tres aspectos de la politica de ordenamiento antecede al otro, su formulacién e implementacién

trata de una experiencia recurrente que debiera ser ininterrumpida.

1.2.2 Concepto de Ordenamiento Territorial

Planteado desde la mirada propuesta en los apartados que preceden, el concepto de
ordenamiento territorial puede sintetizarse como una politica publica, cuyo objeto central es
conducir los procesos de configuracidn y organizacién del territorio en base a ciertos objetivos
y estrategias definidos de antemano y en forma colectiva y coordinada, por medio de un proceso
planificado y gestionado en articulacién con los distintos actores, instituciones e instrumentos,

gue intervienen en el mismo de forma tal de contribuir al desarrollo econémico y social.

Es decir, se trata de una politica publica para la integraciéon de politicas hacia el desarrollo
econdmico y social. Los objetivos de la politica, definidos por el Estado municipal, son
enunciaciones particulares de cada contexto territorial, aunque podria decirse que como dice
Repetto apuntan a los “mdéximos niveles posibles de valor social” (2007: 42). Estos dependeran
de la percepcién y valoracién que la Sociedad y el Estado tengan respecto de las problematicas

territoriales convertidas en cuestiones de la politica.

Indicado esto, y articulando lo argumentado con los apartados que preceden, se verd en

adelante con mayor detalle las implicancias de esta aproximacién al ordenamiento territorial:

e El ordenamiento territorial es una politica publica, lo que implica el ejercicio del poder
sobre el territorio a partir de un conjunto de decisiones y determinaciones, bien sean por

accion o por inaccién. Adquiere distintos énfasis y fisonomias como producto histérico
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que refleja los conflictos y contradicciones de su situacién socio territorial, como una

construccion dindmica y muchas veces producto de procesos erraticos y conflictivos.

e  Conduce la configuracidon y organizacidn del territorio, en tanto refiere a la articulacidon
multidimensional de acciones sociales, econdmicas, ambientales y politicas. Algunas
acciones seran explicitamente vinculadas a la configuracion, y tendran su origen en el
urbanismo o el ordenamiento territorial mismo. Pero otras, quizas la mayor parte, seran
producto de la articulacidn con otras politicas, como la de transporte, produccion,
vivienda, energia, por referenciar algunas. Esta idea también implica el caracter procesual

de la politica en tanto los fendmenos sociales tienen la caracteristica de ser procesos.

e Sus objetivos y estrategias estan definidos de antemano y en forma coordinada con las
distintas instituciones e instrumentos con incidencia territorial, lo que implica una toma
de posicidn respecto de las problemdticas sociales y la definicién de estrategias vy

operaciones para abordarla.

Formular e implementar las politicas de ordenamiento, implica hacer intentos por
compatibilizar proyectos politicos con distintos intereses. En la coordinacién es

fundamental el ejercicio de la autoridad.

e Envuelve un proceso planificado y gestionado capaz de pensar las transformaciones en
distintos horizontes de tiempo y articulando las distintas dimensiones del territorio en

coordinacion con los distintos actores vinculados con las trasformaciones.

e  Sus propdsitos son sociales, en tanto el fin Gltimo de toda politica es el mejoramiento de
las condiciones econdmicas, sociales y ambientales en forma adecuada a cada realidad

territorial.

Planteado esto se avanzara en la reflexion sobre la especificidad del ordenamiento territorial a

nivel municipal.

13 Implementacion a nivel municipal

En los apartados anteriores quedd expresada de forma implicita la importancia del
ordenamiento territorial a nivel municipal, al reconocer la complejidad y especificidad de los
procesos territoriales locales y plantear el desafio que el ordenamiento se constituya como una
politica transversal capaz de articular al conjunto de politicas econdmicas y sociales municipales.
Es decir quedd apuntado que el municipio es el territorio de oportunidad para el ordenamiento,

en articulacion con los otros niveles del Estado y con la Sociedad.
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El municipio es la base de la estructura de gobierno. Sin embargo, en términos generales se trata
de instituciones débiles, a diferencia de los paises europeos, cuyas tradiciones se reflejan como
instituciones locales consolidadas y reconocidas (lturburu, 2001: 21-22), pues Argentina tiene
una débil tradicion municipalista (Ibid.: 105). Ademas de estos rasgos historicos estructurales de
las instituciones municipales, también le confieren caracteristicas particulares los procesos de
descentralizacidn ocurridos durante los ultimos 20 afos y el marco institucional que otorga el

sistema municipal provincial.

Los procesos econdmicos politicos neoliberales incrementaron esa debilidad como
consecuencia de la transferencia de funciones y del achicamiento del Estado entre 1990 y 1993.
La descentralizacién de funciones no se correspondid con redistribucion de potestades
tributarias. Este traspaso de competencias puso en dificultades a la mayoria de los municipios,
aumentando la dependencia de las transferencias econédmicas de los gobiernos superiores

(Iturburu, Op. Cit.: 105).

Por otra parte, en el mismo periodo se hicieron fuertes las discusiones sobre descentralizacién,
que “como es sabido, significa transferir poder, cometidos y recursos a los gobiernos sub-
nacionales de segundo nivel y, eventualmente, de tercer nivel” (Oszlak, 2014: 173-174).
Efectivamente esto no ocurrié y los municipios aumentaron la dependencia de las transferencias
econdmicas de los gobiernos provincial y nacional. Estas discusiones permearon la reforma de
la Constitucién nacional del afio 1994, a partir de la recepcion de las autonomias municipales.

Sin embargo la Constitucién provincial del afio 1994 no lo contemplé en forma expresa.

Por otra parte, la implementacion del Decreto Ley N2 8912/77define desde hace casi cuatro
décadas, la responsabilidad primaria de los municipios en la conduccién del ordenamiento
territorial y su obligatoriedad como instrumento sectorial'?, y la corresponsabilidad de la
provincia de Buenos Aires en la evaluacién de la congruencia entre las normas municipales y
este marco. Sin embargo, Garay sefiala que a comienzos del siglo en curso, su implementacion
se evaluaba como dificultosa porque en muchas municipalidades en pos de reducir gastos se
eliminaron las areas de planeamiento o congelaron los cargos, y se dedicaron a atender temas

de coyuntura (Op. Cit.:12).

En la actualidad, el Decreto Ley N2 8912/77, que en Octubre de 2017 cumple 40 afios de vigencia, conduce el
ordenamiento territorial en articulacién con otras normas provinciales de caracter sectorial, como la normativa
ambiental, de aguas y desaglies naturales, de parques industriales y radicacién industrial, del habitat social, mineria,

entre otras.
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Mientras, la provincia de Buenos Aires estuvo ausente para instrumentar y sostener una politica
firme en la materia, y los organismos encargados del control, la planificacion y la gestién
territorial se encontraban con marcadas falencias o superposiciones de objetivos (lbid.: 12).
Resulté entonces que fueron los municipios quienes sancionaron la mayor parte de las normas
relacionadas con el ordenamiento territorial, con una minima injerencia por parte del nivel

provincial.

Asimismo este dispositivo normativo provincial no fue actualizado en sus aspectos
fundamentales, desconociendo muchos de los problemas y procesos que atraviesan los
territorios de la provincia. Esta falta de desconocimiento de los procesos socioeconémicos y
politico-institucionales por parte del sistema legal genera distorsiones de todo tipo como la
infrautilizacion del suelo urbano en paralelo de altos déficits de vivienda, el absolutismo de Ia
libertad individual en detrimento de las formas o restrictivas de los derechos de propiedad por

citar algunas (Fernandez, 2009).

El ordenamiento territorial es una politica prioritaria a nivel municipal, por su caracter
estratégico, transformador y mediador, porque en los territorios se articulan (o desarticulan) las
politicas por definicidn. Es decir, el municipio posee la escala adecuada, la informacion, las
competencias necesarias pero debe avanzar en sortear este diagndstico para concretar el
desafio de constituirse como el territorio de oportunidad del ordenamiento territorial. Caso
contrario solo se quedara en los buenos propdsitos. En este sentido, es fundamental un
conocimiento certero sobre el alcance de los grados de capacidades disponibles y ante la clara
imposibilidad de hacerlo en forma aislada, se destaca la necesidad de articular las acciones de
los diferentes niveles del Estado para hacerlo en el marco del ordenamiento regional, provincial

y nacional.
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Capitulo 2
Capacidades para el ordenamiento territorial municipal

Concebir al ordenamiento territorial en los niveles municipales de gobierno, de la forma
planteada en el capitulo anterior, requiere el sostenimiento de capacidades estatales especificas
qgue permitan su formulacidn e implementacidn. En este capitulo, partiendo de una definicion
de capacidades estatales, se propone una conceptualizacién de aquellas especificas para el
ordenamiento territorial y la identificacién de las dimensiones que permiten su analisis y

explicacion.

2.1 Abordajes de las capacidades estatales

Un punto de coincidencia en las discusiones actuales sobre las capacidades estatales es su
consideracion como “habilidades para lograr un propédsito” (Rodriguez Gustd. 2007:88). Esta
primera definicion se ajusta con la valoracién tedrica planteada hasta el momento en relacion
al territorio, las politicas publicas en general y al ordenamiento en particular, y deja afuera las
evaluaciones de capacidades segun resultados obtenidos, como también los analisis

unidimensionales, centrados en evaluar solo un aspecto de las organizaciones politicas.

La mayor parte de los acercamientos contemporaneos a las capacidades estatales se inician
discutiendo un texto de Grindle (1997; citado en Alonso, Op. Cit: 18), quien define a la capacidad
como las habilidades por parte de las agencias estatales para realizar tareas con efectividad,
eficiencia y sustentabilidad y que propone que estas se concretan partir de multiples
dimensiones. La autora plantea que las capacidades estatales pueden desglosarse en cuatro
tipos: la institucional, en tanto competencia del Estado para fijar y garantizar el cumplimiento
efectivo del amplio espectro de reglas que rigen las interacciones politicas y econdmicas; la

técnica, que incluye la habilidad para el analisis y gestion de la macroeconomia y de las politicas
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publicas en general; la administrativa, que refiere a la competencia para implementar la
provision de bienes y servicios; y la politica, o habilidad para procesar demandas de la sociedad

(Grindle, 1996, citado en Alonso, Op. Cit.: 18).

Para complejizar la propuesta de Grindle y producir un acercamiento a la realidad territorial
latinoamericana, interesa recorrer las propuestas de conceptualizacidon de tres autores que
reflexionan sobre este tema en el mismo periodo estudiado por esta tesis y formulan
dimensiones para su abordaje, se trata de Fabian Repetto (Op. Cit.) y Guillermo Alonso (Op. Cit.).
También se reflexionara a partir de la propuesta de Carlos Matus (Op. Cit.) relacionada con las

capacidades de gobierno por su valoracién respecto de la planificacidn.

Luego de reconocer cada uno de estos nucleos de ideas se articularan los principales aspectos
gue permiten construir una trama para el abordaje de las capacidades estatales para el

ordenamiento territorial.

e Fabian Repetto (Op. Cit: 43) define como capacidad estatal a la “aptitud de las
instancias de gobierno para plasmar, a través de politicas publicas, los maximos niveles
posibles de valor social, dadas ciertas restricciones contextuales y segun ciertas
definiciones colectivas acerca de cudles son los problemas publicos fundamentales y
cual es el valor social especifico que en cada caso deberia proveer la respuesta estatal
adichos problemas”. Concepto que “remite a una posibilidad que tienen las instancias
de gobierno de problematizar, priorizar, decidir y gestionar las cuestiones publicas”

(Ibid.: 49),

e Guillermo Alonso (Op. Cit.: 13): las define como “el resultado de interacciones

especificas entre actores estatales y sociales en determinadas redes de politica”.

e Carlos Matus (Op. Cit.:41) precisa que la capacidad de gobierno es la “capacidad de
conduccién o direccién y se refiere al acervo de técnicas, métodos, destrezas y
habilidades de un actor y su equipo de gobierno para conducir el proceso social hacia
objetivos declarados, dadas la gobernabilidad del sistema y el contenidos propositivo

del proyecto de gobierno”.

En la primera conceptualizacién Repetto pone énfasis en que las capacidades estatales se
requieren para resolver problematicas de la sociedad, es decir, en la evaluacién de las
capacidades es importante conocer los fines para los que utiliza (Repetto, Op. Cit.: 43).

Asimismo destaca la interrelacidn estrecha entre administracion y politica.
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En esta propuesta Repetto (2004) avanza sobre la idea propuesta por J. Migdal quien afirma que
“es la habilidad de los lideres estatales de utilizar los érganos del Estado con el fin de que se
cristalicen sus decisiones en el seno de la sociedad” (citado en Bernazza y Longo, 2014:111). Es

decir, la capacidad estatal se expresa en decisiones y acciones concretas en funcién de un

I «u, Ill

objetivo general, al que refiere como el “valor social”, el cual debe ser definido y redefinido
constantemente a través de la interaccidn politica de diferentes individuos, grupos de intereses,

ideologias y poder (Repetto, Op. Cit.: 43).

Esta perspectiva es institucional porque refiere a las formas en que la capacidad estatal es
condicionada por un tejido de mecanismos histéricamente conformados, que el autor denomina
marco institucional (Repetto Op. Cit.: 46). Pero también es relacional porque pone énfasis en los
vinculos entre las diversas esferas que articulan lo politico con lo administrativo en

determinados contextos (lbid.: 54).

El concepto de capacidad estatal requiere asociar dos subtipos de capacidad, las administrativas
y las politicas, representando con ambas la articulacidn entre el aparato burocratico y la arena
politica (Ibid.: 50). Estas dos categorias son los pilares centrales que estructuran a la capacidad
estatal y que el autor plantea para interrogar los problemas y desafios de la politica social

latinoamericana.

Con capacidad administrativa refiere a la necesidad de contar con organizaciones estatales de
calidad, procedimientos claros y recursos humanos expertos basados en carreras de mérito y

bien incentivados material y simbdlicamente (lbid.: 53).

Mientras la capacidad politica es interpretada como “la capacidad de los gobernantes para
problematizar las demandas de los grupos mayoritarios de la poblacidn, tomando decisiones
gue representen y expresen los intereses e ideologias de los mismos mas alla de la dotacién de

recursos que puedan movilizar en la esfera publica” (lbid.: 54).

En la segunda conceptualizacién Alonso, pone mayor énfasis en la perspectiva relacional, al
destacar la necesidad de visualizar la logica de los actores vinculados a la accién politica. En esta
linea, el autor propone ampliar el alcance de la nocion de las capacidades estatales, las que
ademas de su dimension técnico administrativa tienen que ser vistas desde una dimension

relacional (Op. Cit.: 18).

Con las capacidades técnico-administrativas, refiere a la existencia de nucleos y patrones de

funcionamiento tecno burocraticos que requiere la adopcion e implementacion de politicas.
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Especificamente plantea la necesidad de contar con un funcionariado calificado y que se
caracterice por la probidad administrativa, lo que requiere de una organizacién estatal capaz de
lograrlo. Ademas de la atencidn a las relaciones interinstitucionales que den coherencia interna

al aparato estatal (Ibid.: 19).

En tanto que la dimensidn relacional refiere al andlisis de los vinculos entre organismos con los
contextos socioecondmicos con los que interacttda. Alonso asume que el foco debe ser puesto
conjuntamente en el aparato estatal desde adentro y hacia afuera, asumiendo que el Estado es
una presencia imprescindible, pero insuficiente para explicar y desplegar las capacidades. En
esta propuesta Alonso hace foco en condicidn basica de un Estado auténomo y en la necesidad
gue esté imbricado en una red de relaciones con importantes grupos sociales para fortalecer las

condiciones para implementar las politicas (Ibid.: 20).

A partir de esta propuesta, este autor plantea una serie de pasos metodoldgicos necesarios para
formular analisis de capacidades institucionales en la busqueda de identificar “brechas o déficits
de capacidades institucionales” considerando los procesos que se desarrollan en el interior del
aparato estatal para luego poner foco en el nexo en la relacidon Estado-Sociedad a partir de
definir el mapa politico a partir de identificar los actores, sus recursos de poder vy las “redes de

politicas” (Ibid.: 28-33).

Finalmente, la tercera conceptualizacién propuesta por Matus (1987) para la nocién de

”13 resulta clave para este trabajo porque destaca el concepto de

“capacidad de gobierno
planificacién como uno de sus componentes definitorios y como actividad propia del “arte de

gobernar” (citado en Bernazza y Longo, 2014:126).

Segln Matus (1998: 40), gobernar exige articular tres variables que sintetiza en un sistema
triangular con los siguientes elementos principales en cada uno de sus vértices: proyecto de
gobierno, gobernabilidad del sistema, y capacidad de gobierno. Este tridngulo explica los

componentes necesarios de la capacidad de gobierno, porque cada depende de los otros.

Con proyecto de gobierno refiere al contenido propositivo de las acciones que se plantea
realizar para alcanzar sus objetivos. El proyecto de gobierno trata sobre el tipo de Sociedad, las

reformas politicas, el estilo de desarrollo, la politica econdmica, etc. que parecen pertinentes al

Al respecto vale citar la diferenciacidn de Alonso entre capacidad de gobierno y capacidades estatales. El autor aclara
que las capacidades de gobierno no son lo mismo que las capacidades estatales, porque las primeras “son
situacionales y emergentes de la situacion en determinadas coyunturas”, mientras las segundas “son recursos de

capacidad extractiva, de intervencidn, regulacion y mediacién que el Estado desarrolla en el largo plazo” (2007:21).
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caso y al grado de gobernabilidad del sistema. Su contenido es producto de circunstancias e

intereses del actor que gobierna y de su capacidad de gobierno (lbid.: 40).

La gobernabilidad del sistema surge de la relacidon entre los componentes que el gobierno
controla y no controla. Cuantos menos componentes sean controlados menor serd la
gobernabilidad, y cuantas mas variables decisivas controla mayor es su libertad de accién y
mayor es para la gobernabilidad del sistema. El peso de las variables relevantes depende del

proyecto de gobierno y de la capacidad del gobernante. (Ibid.: 41)

Finalmente, como capacidad de gobierno se entiende a la capacidad de conduccién o direccidn
y se refiere al acervo de técnicas, métodos, destrezas y habilidades de un actor y su equipo de
gobierno para conducir el proceso social hacia objetivos declarados, dadas la gobernabilidad del
sistema y el contenido propositivo del proyecto de gobierno. Se relaciona con el dominio de
técnicas potentes de planificacién es una de las variables mds importantes en la determinacion

de la capacidad de un equipo de gobierno” (lbid.: 41).

Cabe ahora incorporar una cuarta conceptualizacion, la propuesta por Oscar Madoery (2008),
qguienincorpora la mirada territorial a las politicas publicas e introduce el concepto de capacidad

endogena de los territorios:

e Madoery (2008: 117) propone que las “cualidades propias de las personas, las
instituciones publicas, privadas y sociales y las empresas, asi como el tipo de relaciones
gue logran establecer, le otorgan a un territorio local capacidades de adaptacion a

entornos cambiantes y capacidades de control del proceso de desarrollo local”.

Si bien el autor refiere a capacidades para el proceso de desarrollo local, interesa introducir su
propuesta porque remarca la importancia del territorio tanto en la competitividad de las
empresas, como en la capacidad de las instituciones publicas y privadas para gestionar el
desarrollo y representan visiones integrales y dindmicas del proceso de desarrollo. No todos los
territorios presentan las mismas capacidades de desarrollo, por ello plantea una tipologia de

territorios segun sus capacidades enddgenas (lbid: 121-122).

Las diferentes capacidades se basan en las diferentes combinaciones que adquiere una serie de
atributos, mayormente relacionales. En primer lugar, menciona a la organizacion e interaccion
del sistema de empresas locales. En segundo lugar a la adopcién de innovaciones tecnoldgicas,
organizacionales, de gestidn e institucionales, asi como también la difusidon de conocimiento y

las redes de innovacidn, y un aprovechamiento del conocimiento contextual. En tercer lugar a
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los entornos que estimulan los diferentes grados de desarrollo urbano. En cuarto orden refiere
a las caracteristicas que adquieren los entornos institucionales, en particular a las relaciones

entre organizaciones, individuos y actores comprometidos en politicas.

Esta conceptualizacion resulta interesante porque confirma la necesidad de miradas
diferenciadas al territorio en funcidn de las diversidades sociales, econdmicas, productivas y
académicas en las cuales estan articuladas. Es decir, el Estado formula e implementa las
politicas, pero las mismas son delimitadas, condicionadas o favorecidas por las tensiones entre
los aspectos recién sefialados. En modo consecuente, estas miradas diferenciadas se

constituirian en posibles caminos para la mejora de las capacidades.

El comun denominador de estos enfoques sobre las capacidades es que estdn ligados a una
interpretacion compleja de las mismas en el marco de la complejidad de los procesos de
gobierno. En ellas se destaca que las capacidades son habilidades para lograr un fin, bien sean
objetivos sociales o un proyecto de gobierno. Asimismo, cada uno refiere de un modo u otro a
la complementacidn entre dimensiones y componentes entrelazados que inter-definen a las

capacidades estatales.

En ellos también se destacd la necesidad de contemplar los vinculos con componentes externos
al aparato estatal y que explican utilizando el concepto de “autonomia enraizada” propuesto
por Evans en tanto la capacidad de transformar requiere de la “mezcla de coherencia interna y
de conexiones externas” y cuya eficiencia depende de la indole de la estructura social
circundante asi como del cardcter interno del Estado” (1996:555-557). Perspectiva en la cual
subyace la idea que la capacidad estatal depende de aspectos administrativos y de la interaccion

politica entre estatales con los sectores socioecondmicos.

2.2 Capacidades especificas para la politica de ordenamiento territorial municipal

Quedo planteado en las lineas anteriores que las capacidades estatales tienen componentes
complejos en interaccién, y que la formulacidn e implementacion de politicas de ordenamiento
territorial requiere de capacidades estatales especificas. También queddé manifiesto que las
capacidades se expresan en decisiones y acciones concretas en funcion de un objetivo general

o proyecto de gobierno.

En este marco, los municipios con mas altos grados de capacidad para el ordenamiento
territorial pueden tomar decisiones sobre qué problematicas abordar; formular una politica

planificada; direccionarla, gestionarla y controlarla para colaborar en el desarrollo
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socioecondmico municipal. Ello no se conformard por el voluntarismo de los gobiernos

municipales sino que requiere del desarrollo de capacidades estatales para ese fin.

En orden a lo aqui expuesto, se entiende por capacidades estatales municipales para el
ordenamiento territorial, a las habilidades de los organismos del Estado que posibilitan
desempeiiar con éxito la conduccién de los procesos de configuracidon y organizacién del
territorio en base a ciertos objetivos y estrategias definidos de antemano, en forma planificada

y coordinada para contribuir al desarrollo econémico y social de los ambitos locales.

Es decir, estas capacidades deberian colaborar al manejo y articulacién estratégica constante

de:

1. La problematizacién de las “cuestiones territoriales” para la definicién de objetivos y
prioridades desde una mirada integral, en cuanto a sus relaciones o factores

condicionantes, dimensiones y, escalas y actores comprendidos.

2. Laidentificacion de acciones para su abordaje, y su direccionamiento para conducir la
configuracion y organizacion territorial en forma planificada, en base a un proyecto o
idea de territorio con ciertos fines sociales compartidos, en los cuales la puja de poder

entre actores es clave.

3. Laconduccidn cotidiana, a través de la articulacion de distintos recursos e instrumentos,
de aquellos fines sociales compartidos, sosteniendo la integralidad. Asi también su

monitoreo y evaluacion.

Desde esta perspectiva, el entendimiento y abordaje de las capacidades no es un quehacer
sencillo, menos aun su construccidn y sostenimiento. Las capacidades por municipios podrian
ser muy dispares de acuerdo a los posibles grados y combinaciones de habilidades para
problematizar, direccionar o conducir la politica. Situaciones que también pueden resultar muy

dispares en tanto el universo de municipios provincial y nacional asi lo es.

Planteado de este modo, para avanzar en la construccién de los niveles de capacidad necesarios
para la formulacion e implementacion del ordenamiento territorial en el contexto provincial se
requiere asociar, la capacidad politica, o de problematizar cuestiones territoriales; la capacidad
de planificacién y gestion, o de priorizar temas que se articulen en el proyecto de territorio
deseado, y direccionar y orientar caminos para llegar al mismo; y la capacidad administrativa,

de establecimiento y sostenimiento de las condiciones de partida para la conduccién cotidiana

52



de la politica. Estas son las tres dimensiones basicas en la definicidn de las capacidades estatales

para la politica en cuestion.

Para esquematizar esta propuesta, vale retomar la idea del tridngulo de Matus (Op. Cit.: 40), y
utilizar la misma figura para la representacion de la interaccidon de las tres dimensiones que
condicionan las capacidades estatales, algunos atributos basicos a partir interacciones entre

ellos y las acciones o actividades principales que deben sostenerse en la politica (Grafico N2 1).
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Grafico 1: Dimensiones de capacidades para el ordenamiento territorial municipal

Fuente: Elaboracién propia

La definicion de dimensiones destaca la interaccion recurrente entre recursos (componentes a
priori de las politicas) y productos o manifestaciones (decisiones y acciones) de la capacidad.
Esto ultimo es clave para el ordenamiento territorial porque ciertas opciones de politica, como
la decision de tener o no tener un plan, o de establecer ciertos privilegios sobre unos
determinados actores sociales por sobre otros, retro- alimentan las capacidades disponibles, de
la misma manera que la disposicién de recursos econédmicos, administrativos, tecnoldgicos, por

citar algunos componentes bdsicos de capacidad.

Con este esquema se trata por un lado de destacar aspectos de diferente naturaleza, pero por
el otro enfatizar su entrelazamiento y condicionamiento mutuo para comprender la complejidad
de las capacidades para el ordenamiento territorial como una unidad. En el apartado siguiente,

se apunta a reconocer la diferenciacion de estas tres dimensiones.
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2.3 Dimensiones de las capacidades para el ordenamiento territorial

Tal lo sugerido en forma previa, el concepto de capacidad estatal planteado desde la politica del
ordenamiento territorial, recupera los abordajes que reconocen las dimensiones del fendmeno.
La propuesta desarrollada en esta tesis se estructura a partir de la conceptualizacion de Repetto
(Op. Cit. 50) quien considera que las capacidades estatales deben conjugar el “aparato

burocratico” con “la arena politica”.

Se incorpora como dimensidn especifica y transversal del ordenamiento, la capacidad de
planificaciony gestidn, necesaria para abordar en formaintegral y direccionada las acciones para
la conduccién de los procesos de configuracidn y organizacidn del territorio. En los apartados
siguientes se avanza en los aspectos especificos que implican estas tres dimensiones para la

aproximacion a las capacidades estatales para la politica de ordenamiento territorial.

2.3.1 Capacidades administrativas como recurso minimo

Se entiende a las capacidades administrativas como los recursos minimos para el
funcionamiento de la politica de ordenamiento territorial. En linea con la propuesta antes citada
de Repetto, Rodriguez Gusta, plantea que la capacidad administrativa es un “requisito minimo”
(Op. Cit.:94) refriéndose a aquellas capacidades sin las cuales el Estado no podria funcionar.
Desde el punto de vista del ordenamiento territorial, al igual que para otras politicas publicas
estas capacidades refieren a la disponibilidad de recursos organizacionales, procedimentales y

humanos para tomar decisiones, formular acciones para encauzarlas e implementarlas.

Preguntarse por las capacidades administrativas para el ordenamiento territorial en municipios
de la provincia de Buenos Aires implica indagar en éexisten dmbitos auténomos para esta
politica?; équé desarrollo tiene el aparato organizacional vinculado a la misma?; équé recursos
fisicos y financieros se disponen para el area?; iqué dominio de la materia tienen los

funcionarios y técnicos sobre el tema?, entre otros.

Tal lo sugerido en los capitulos precedentes, en la organizacidon administrativa municipal debiera
existir un area vinculada al ordenamiento territorial adecuada, con un desarrollo que permita la
asignacién de recursos y competencias acordes a las diferenciales necesidades locales. Ademas
de contar con los recursos y habilidades de profesionales y técnicos que permitan la generacion
de vinculos de confianza, colaboracion y trabajo con otras areas y niveles de gobierno,

necesarios para integrar las acciones entre espacios (de saber y poder) con impacto territorial.

Sin duda, que los gobiernos locales puedan contar con estas habilidades, y hacer uso de ellas,

depende también de varios factores exdgenos, entre otros de la disponibilidad de recursos para
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afrontar los gastos necesarios para sostener los procesos, bien sea por transferencias de fondos
desde los gobiernos nacional y provincial, por aportes por coparticipacidn, de ingresos locales,
o de otras fuentes. Pero también depende de la capacidad politica de identificar al
ordenamiento como un area prioritaria para el desarrollo econémico y social municipal y de la

existencia de un proyecto territorial que pueda dar contenido a sus tareas.

2.3.2 Capacidades politicas como manifestacion del proyecto de territorio

Por su parte se interpreta a las capacidades politicas como expresion bdsica del proyecto de
territorio de la politica de ordenamiento territorial construido histérica y socialmente. La
capacidad politica se asocia con interpretar la esfera de las relaciones sociales, de las acciones,
de las asociaciones y de las instituciones que se estructuran a partir del Estado, buscando el
control de recursos considerados esenciales en el ejercicio del poder y la autoridad publica.
Implica la habilidad de poner en agenda y dar forma de politica publica a las demandas de los

grupos sociales, tomando decisiones que los representen. (Rodriguez Gusta, Op. Cit.:101)

La idea que las capacidades politicas refieren a “habilidades para problematizar” (Repetto, Op.
Cit.: 54) conduce a interrogarse sobre ¢qué temas logran entrar en la agenda del ordenamiento
territorial?; éde qué forma son definidos?, iqué decisiones se toman en torno a esos temas?; ¢éa
qué grupos sociales representa?; ¢qué intereses e ideologias se ponen en juego en la decision?,
équé temas y problemas quedan por fuera de la agenda del ordenamiento?, éicomo se

relacionan con otros problemas?, entre otras preguntas.

Para avanzar en grados sélidos de capacidad politica es necesario disponer de habilidades para
la toma de decisiones que permitan a los niveles locales establecer valoraciones sobre los
procesos y problematicas territoriales de forma compleja. Es decir, se necesitan capacidad
politica para decidir cudles son “sus” problemas territoriales y articularlos en un proyecto de

territorio formulado, en forma coordinada con los niveles superiores de la administracion.

Es decir, la capacidad de poner en agenda temas del ordenamiento territorial estd vinculada con
la disposicion de areas de gobierno que se dediquen a esta politica; con la existencia de personal
adecuado para visibilizar los problemas y formular los instrumentos convenientes para su
resolucidn; con la capacidad de ligar acciones del area de la organizacion estatal especifica con
el poder legislativo local para el tratamiento deliberado de las tematicas y la formulacién de
instrumentos que los institucionalicen; y con la habilidad de articular miradas inter-actorales
para encontrar consensos minimos, por citar algunos ambitos que manifiestan el caracter

interactivo de este tipo de capacidad.
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2.3.3 Capacidades de planificacion — gestion como proceso para el direccionamiento hacia
el proyecto de territorio

Finalmente se entiende a las capacidades de planificacion y gestién como procesos y productos
para el direccionamiento y conduccién de la politica de ordenamiento territorial hacia el
proyecto de territorio. Siguiendo a Matus (Op. Cit. 41), estas capacidades son fundamentales
para la politica de ordenamiento en tanto permiten el abordaje integral con referencias
direccionadas, evitando la suma de parcialidades. Pero no se trata de cualquier capacidad de
planificacidn si no de una que asuma la complejidad de la realidad que se requiere abordar y de
final abierto a innumerables posibilidades, donde la creacidon de los hombres en conflicto crea
el futuro y cualquier realidad puede ser explicada desde muy diversos puntos de vista (Matus,

Op. Cit:46).

La capacidad de gestidn, se halla en relacidn intrinseca con la anterior, tampoco se trata de
cualquier gestidn sino de aquella “actividad politico-técnica que, explicitamente o no, parte de
una politica de gobierno e implica una orientacién de procesos que supone decisiones sobre
intereses, a la vez que depende de un adecuado manejo instrumental (técnico) para el logro de

los objetivos” (Pirez, 1994:4) del ordenamiento territorial.

El analisis conjunto de la planificacion y gestidon busca indagar en la capacidad del Estado
municipal de elaborar, programar y gestionar politicas en forma planificada, en forma sostenida
en el tiempo y a largo plazo en respuesta a las demandas sociales y con capacidad de combinar
acciones estratégicas con acciones programadas. El abordaje de este tipo de capacidades induce
a la formulacion de varias preguntas éfue posible establecer procesos de planificacion?; équé
tipo de planificaciéon fue posible?; ifue posible perseguir proyectos para los territorios? équé
instrumentos se utilizaron?; ¢qué articulacién tuvo con las trasformaciones sociales y con otros

procesos de planificacion?.

La disposicion de capacidad de planificacidn y gestidn implica el direccionamiento de acciones a
partir de la articulacion de recursos y dispositivos de distinta naturaleza y origen con los que se
requiere intervenir para la integralidad, orientandolos por objetivos y/o estrategias definidos
de antemano. El seguimiento de un proyecto territorial, que implica una definicién politico-
ideoldgica, auna los conceptos de planificacion y gestion e implica el direccionamiento, segin
metas de distinta naturaleza que no estan libradas a necesidades coyunturales o decisiones

politicas espasmaddicas. Ambas se interdefinen.
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En otras palabras, recuperando la doble acepcién del ordenamiento territorial, puede afirmarse
gue sostener procesos articulados de planificacién y gestion resulta clave para intervenir sobre
las politicas sectoriales con incidencia territorial y en simultaneo intervenir sobre los procesos
territoriales que organizan y configuran los territorios, combinando accidn estratégica con

accién programada.

Intervenir sobre las politicas requiere de la gestion para la coordinacion de politicas sectoriales
y lograr la interaccidn y la cooperacion entre actores. En este marco la planificacidn y gestion
articuladas resultan instrumentos fundamentales para coordinar y apuntar al logro de la
transversalidad de la politica. Intervenir sobre los procesos de organizacidn y configuracidn
territorial requiere de la gestién para la instrumentacidon de los dispositivos del sistema de
ordenamiento territorial y de la planificacion para llevar las acciones de forma programada hacia

los objetivos.

Finalmente, cabe insistir que, de igual modo que con la interpretacidn de las otras dimensiones,

la valoracion de la capacidad de planificacion debe ser sustancialmente relacional.
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Capitulo 3
Conceptos y lineamientos metodolégicos para el estudio de las
capacidades estatales para el ordenamiento territorial municipal

En los capitulos que preceden se desarrollé el cuerpo tedrico para la conceptualizacién y
abordaje del objeto de estudio de la tesis, las politicas de ordenamiento territorial en municipios
de la Provincia de Buenos Aires poniendo énfasis en la existencia de capacidades estatales
especificas. Luego se ofrecid un esquema de interpretacion de las capacidades para el
ordenamiento a partir de la identificacién de las diversas dimensiones que, en interaccién entre

si y con diversos contextos, las sustentan.

En el presente capitulo se avanza en el desarrollo de esta propuesta a partir de reunir los
conceptos y lineamientos metodoldgicos centrales para luego avanzar en la definicion de
componentes de analisis, métodos y técnicas. El propdsito central es reconocer y explicar las

distintos tipos de capacidades en el territorio de la provincia de Buenos Aires.

3.1 Criterios generales
El esquema de abordaje empirico propuesto para el presente trabajo remite a cuatro ejes
basicos en la interpretacion del ordenamiento territorial:

1. Pensar al Ordenamiento Territorial como una politica publica.

2. Concebir las politicas publicas con una mirada territorial.

3. Pensar las capacidades estatales municipales desde la especificidad del ordenamiento

territorial.

4. Desarrollar un abordaje multi escalar de las capacidades.
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Pensar al Ordenamiento Territorial como una politica publica significa una toma de posicién del
Estado ante problemas de la Sociedad para conducir la configuracidon y organizaciéon del
territorio. Es decir, se trata de un instrumento manejado y producido en el marco de relaciones
sociales entre el Estado y la Sociedad, cuyo principal actor es el gobierno municipal, quien debe
tomar partido frente a los problemas territoriales, y en el marco de un proyecto para su
territorio, eligiendo qué temas poner en agenda y para los cuales establecer caminos a seguir

dando forma a sus marcos ideolégicos y a las demandas de determinados actores.

Las politicas de ordenamiento territorial incluyen un conjunto o concatenacién de actividades,
decisiones o medidas con coherencia o incoherencia pero que tienen, o buscan tener, impacto
en la configuracion y/o en la organizacidn urbana o territorial, bien sea con acciones especificas

de transformacion espacial del territorio o buscando la articulacién territorial de otras politicas.

Concebir las politicas publicas con una mirada territorial, asumiendo su importancia en la
integracion en el territorio de las distintas acciones para el desarrollo socioeconémico municipal
y sus multiples niveles de articulacion e interaccidn: la multidimensionalidad que conforma el
sistema territorial; la intertemporalidad o necesidad de vision de largo alcance, y la
multisectorialidad o la articulacidn en términos econdmicos y sociales en los contenidos de las
politicas. Esta mirada requiere la consideracién simultidnea de una mirada planificada de los
aspectos anteriormente mencionados con la apertura y dinamismo necesarios en ajuste a

cambios, circunstancias o necesidades imprevistas.

Pensar las capacidades estatales municipales desde la especificidad del ordenamiento
territorial, porque las capacidades son diferentes segun politicas. Esto requiere la conjugacion
de habilidades para problematizar las cuestiones territoriales, formular estrategias articuladas
para su abordaje y direccionar caminos para solucionar esas cuestiones problematicas que
entraron en la agenda; y conducir en forma cotidiana las acciones. Por ello las capacidades
pueden representarse mediante tres dimensiones criticas facilmente reconocibles y en

interaccion: la administrativa, la politica, y la planificacion.

La combinacidon de estas dimensiones y sus componentes presentan variaciones empiricas, ante
situaciones “objetivamente” similares, como la de los municipios de la provincia de Buenos

Aires, por lo cual es requisito fundamental anclar empiricamente el concepto.

El abordaje multi-escalar de las capacidades se presenta en tanto las capacidades se definen a
partir de la interaccién de procesos de diversas escalas y dimensiones que permitiran encontrar

explicaciones mas acabadas de su situacién y recuperar lineas de intervenciéon para su
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mejoramiento. La interconexidn entre escalas de andlisis también se fundamenta este enfoque

en que se trata de un drea de investigacidn con nula exploracion en el marco del ordenamiento

territorial.

Como resultado final se busca construir un panorama de las capacidades disponibles en los 135

municipios de la provincia que permita establecer relaciones a través de multiples

combinaciones y situaciones de contexto.

Esto se realizard a través de la identificacién y

evaluacién del comportamiento de un conjunto de indicadores susceptibles de manejarse en

todo el universo municipal y de la sintesis a través diversos indices de capacidades parciales y

totales. En el grafico N2 2 se resume el esquema de abordaje y en el apartado siguiente se

desarrollan sus principales aspectos:
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3.2 Desarrollo de la propuesta de abordaje

3.2.1 Contexto estructural

La evaluacion de las condiciones de contexto tiene como propdsito interpretar las razones
externas que afectan a las capacidades municipales para el ordenamiento territorial. En esta

tesis los siguientes aspectos principales que interaccionan con el sistema aqui abordado:

o Diversidad del territorio provincial. Aspectos: demograficos; socioecondémicos;
institucionales — financieros; y estructura del territorio.

e Sistema de ordenamiento territorial. Subsistemas juridico — normativo; de planificacidn;
administrativo.

e Procesos y politicas territoriales. Econdmico productivos; dinamicas territoriales;

politicas y planificacidn territorial;

Variaciones en estas condiciones podrian implicar modificaciones en las capacidades. Para el

abordaje en esta investigacion se recurrira a fuentes bibliograficas secundarias.

3.2.2 Analisis a nivel macro: dimensiones y componentes de capacidades estatales en los

municipios de la provincia de Buenos Aires

El analisis de las capacidades municipales a nivel macro tuvo un doble propdsito, por una parte
identificar los alcances de las diferenciales capacidades que disponen los municipios de la
provincia a partir de la lectura de las tres dimensiones principales, e indirectamente identificar
componentes indispensables para el mejoramiento de las politicas municipales de
ordenamiento territorial. Se desarrolla en los 135 municipios de la provincia de Buenos Aires en

base al analisis de las siguientes dimensiones y componentes principales:

a) El andlisis de las capacidades administrativas, reconoce la existencia efectiva de areas de
gobierno constituidas a los fines de la gestion del ordenamiento territorial en las estructuras
organizacionales abreviadas en los organigramas municipales al finalizar el periodo de

estudio.

Componentes de anadlisis: aborda como principal elemento al aparato organizacional.

Sintesis y evaluacidn: Esta dimensidn se sintetizd con un indice simple de capacidad, que

incluye cuatro rangos (alto, medio, bajo o nulo) relacionados con la existencia de ambitos de

actividad especifico dentro de la estructura organizativa municipal.
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Desde una mirada cualitativa, las variaciones entre los indices se relacionan con la diferencial

jerarquia de las dreas organico funcionales!* de gobierno segun la siguiente valoracion:
e Capacidad alta: Secretaria o Subsecretaria
e Capacidad Media: Direccién
e Capacidad Baja: Departamento

e Capacidad Nula: Inexistencia de area

El andlisis se especifica a partir de la interpretacion de las diferentes pertenencias regionales

y tamafio poblacional de los municipios.

Fuente de informacidn: Es de tipo primaria, el registro oficial disponible en la Direccion

Provincial de Ordenamiento Territorial del Ministerio de Gobierno de la Provincia de Buenos
Aires y su verificacidn mediante busquedas particulares en los organigramas municipales

aprobados por Ordenanza municipal.

b) El analisis de las capacidades politicas, examind la problemdticas incorporadas en la agenda
de la regulaciéon del ordenamiento territorial durante el periodo 2003-2015 en el marco del
Decreto 8912/77%. Es decir interesa la capacidad de direccionamiento estratégico de las

acciones vinculadas al ordenamiento territorial.

Se evalla a partir de asociar la diversidad, para indagar en los diferentes grados de
multidimensionalidad abordados por esta politica, y la cantidad de actuaciones, para hacer

foco en las veces que se tomé decisiones relacionadas con el ordenamiento.

Dentro de la complejas estructuras organizacionales de la administracion se encuentran las siguientes figuras
mencionados en el Decreto N2 1322/05 de la provincia de Buenos Aires que en términos generales implican de mayor
a menor grado de funciones, competencias y recursos: secretaria; direccion; Departamento y Divisidn. Las unidades
de secretaria y direcciéon generalmente desarrollan tareas de elaboracién, coordinacién y ejecucion de tareas,

mientras que las de departamento y division se limitan a la gestion de temas especificos.

Es comun que los niveles municipales utilicen estas figuras para definir a las unidades administrativas de cada
organismo para tener eficiencia. Es valido aclarar que algunos de estos tipos no siempre tienen similares destinos

aunque tengan similar denominacion.

Cabe destacar que desde el punto de vista politico las intervenciones vinculadas a la sancién de Ordenanzas en el
marco del Decreto 8912/77, también tienen una significancia particular porque implican la intermediacion de los
Concejos Deliberantes para su sancidn. Esto quiere decir que se requiere de procesos de negociacién entre cuadros
politicos, funcionarios de carrera y técnicos que exceden el dmbito del ejecutivo. Es decir se requiere del juego politico
en la decisién de valorar los temas para incluirlos en la agenda, en la formulacidn de las estrategias y las acciones con

el debido sostén politico, y para avanzar en la negociacion interactoral dentro del mismo aparato estatal.
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Componentes de analisis: se desagregan tres nucleos tematicos, 1) destino general de las

actuaciones administrativas; 2) agenda de problemas atendidas por la regulacién vy

desagregada por finalidades; 3) diversidad de problematicas y temas abordados.

Sintesis y evaluacidn: Esta dimensién se sintetizé con un indice complejo de capacidad, que

incluye cuatro rangos (alto, medio, bajo o nulo) relacionados con la diversidad de tematicas

que traté la regulacion del ordenamiento territorial y con la cantidad de cambios tratados.

Desde una mirada cuali cuantitativa se valora que las capacidades son mas altas cuanto mas
diversas son las problematicas atendidas y cuantos mas casos se pudieran atender. Los
municipios que registran menores cantidades y diversidad exhiben capacidades en grados
inferiores. Asimismo se valoraron las ideas y criterios que impregnan a la politica de
ordenamiento y contribuyeron a encarrilar la toma de decisiones. La valoracién en los cuatro

rangos fue hecha segun los siguientes criterios:

e Capacidad alta: entre 5-11 temas y 12- 41 cambios.
e Capacidad Media: entre 3-4 temas y entre 3 - 11 cambios.
e Capacidad Baja: entre 5-11 temas —10 o menos cambios.

e Capacidad Nula: 2 o menos temas y 6 o menos cambios.

El andlisis y la sintesis se complejiza a partir de la interpretacién a la luz de la pertenencia

regional y tamafio poblacional de los municipios.

Fuentes de informacidn: Son de tipo primario y provienen de registros oficiales y documentos

publicos. Se analizaron 509 Ordenanzas sancionadas en el marco del Decreto Ley N2 8912/77,
disponibles en formato papel en el Registro Unico Urbanistico de la Provincia de Buenos Aires
(RUUCPBA) y 307 resoluciones ministeriales obrantes en el Registro Provincial de
Urbanizaciones Cerradas (RPUC), ambos disponibles en forma fisica en la Direccion Provincial

de Ordenamiento Territorial del Ministerio de Gobierno de la Provincia de Buenos Aires.

Es oportuno aclarar que existe un sub-registro de las Ordenanzas efectivamente sancionadas
porque en el RUUCPBA sélo se incluyen las Ordenanzas que obtuvieron convalidacién técnica
provincial y el RPUC los proyectos de urbanizaciones cerradas que fueron aprobados. Por
fuera de este universo existe otro grupo de dispositivos administrativos y emprendimientos,
con procesos de gestidon avanzados o materializados, que se suman a otros procesos de
informalidad urbana pero que no fueron considerados en este universo de datos para

mantener la fiabilidad en el control de los datos.
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c)

d)

El andlisis de la capacidad de planificacion - gestion indaga en la incorporacién de nuevos
instrumentos de planificaciéon integrales sancionados durante el periodo 2003-15
diferencidndolos por niveles de integralidad y por la capacidad para su actualizacion.
Interesa asociar ambos componentes para visibilizar la capacidad de planificar -para formular

y sostener el proyecto de territorio.

Componentes de analisis: se relacionan dos tipos de actuaciones: 1) instrumentos integrales;

2) adecuaciones normativas parciales.

Sintesis vy evaluacidén: Esta dimensidn se sintetizd con un indice complejo, que reconoce

grados positivos de capacidad sélo en aquellos municipios que tuvieron la habilidad de
formular instrumentos integrales durante el periodo. Se incluye cuatro rangos (alto, medio,
bajo o nulo) relacionados con la existencia de instrumentos de distinto tipo de integralidad

y/o con la capacidad de su ajuste segun los siguientes criterios:

e Capacidad alta: cuenta con un plan de hasta 10 afios de vigencia; o cuenta plan
con mas de 10 afios de vigenciay 5 o mas adecuaciones parciales.

e Capacidad Media: cuenta con plan con mas de 10 afios de vigencia

e Capacidad Baja: cuenta con zonificacion

e Capacidad Nula: Sin instrumentos integrales durante el periodo

Fuente de informacidn: Es primaria y proviene de registros oficiales y documentos publicos.

Se construyd a partir del registro oficial de actuaciones administrativas disponible en la
Direccién Provincial de Ordenamiento Territorial del Ministerio de Gobierno de la provincia
de Buenos Aires y del analisis de 509 Ordenanzas sancionadas en el marco del Decreto Ley
N2 8912/77 disponibles en formato papel en el Registro Unico Urbanistico de la Provincia de

Buenos Aires (RUUCPBA)..

La sintesis de capacidades para el ordenamiento territorial, se elaboré a partir de la
integracion de los distintos grados de capacidad administrativa, politica y de planificacién

gue permiten avanzar en dos nuevos niveles de sintesis:

dl) Grados de capacidad para el ordenamiento territorial: se elabord un indice con siete

grados de capacidades (alto, medio alto, medio, medio bajo, bajo, bajo-nulo, nulo) para

describir las distintas combinaciones de capacidad segun los siguientes criterios generales:

e Capacidad alta: presenta categorias altas en las tres capacidades parciales.

64



e Capacidad Medio-alta: exhibe categorias medias y altas en las capacidades
parciales.

e Capacidad Media: presenta categorias medias en las tres capacidades parciales.

e Capacidad Medio—baja: exhibe categorias medias y bajas en las capacidades
parciales.

e Capacidad Baja: presenta categorias bajas en las capacidades parciales.

e (Capacidad Baja- Nula: exhibe categorias bajas y nulas en las capacidades
parciales.

e Capacidad Nula: presenta categorias nulas de las tres capacidades parciales

d2) Tipologias de municipios seguin capacidades disponibles — Patrones de distribucién: se

reconocen tipos de municipios segln las capacidades disponibles seglin los siguientes

criterios:

e Municipios con rasgos de capacidad afianzada: municipios que disponen de
categorias de capacidad alta y media-alta.

e Municipios con habilidades de diverso tipo que requieren mejoramientos
parciales: municipios que disponen de categorias de capacidad media y media-
baja.

e Municipios con déficits criticos que requieren mejoramientos estructurales:
municipios que disponen de categorias de capacidad baja y baja-nula.

e Municipios que adolecen de habilidades y requieren mejoramientos
estructurales: municipios que disponen de categorias de capacidad nula en

todas las dimensiones.

Luego se avanzod en la identificacidon de patrones de distribucion territorial en el territorio

provincial que permiten encontrar ldgicas de distribucion y agrupamiento.

En esta escala la informacién se procesé combinando el analisis manual con un sistema de
informacién geografica, lo que permitié el manejo de la totalidad del universo con datos
precisos y comparables y permitié establecer indices con distinto grado de complejidad. De
esta forma se elaboraron las instancias de sintesis de capacidades, tanto los patrones
parciales como los generales. El analisis de los diversos patrones resultantes se desarrollé
estableciendo relaciones contextuales con diversas situaciones territoriales de la provincia

partiendo de la base de las pertenencias regionales y la cuantificacion poblacional. También
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aportaron a la interpretacidon las entrevistas realizadas durante la fase inicial de la

investigacion.

A efectos de una precisa interpretacion del estudio de casos, a lo largo de su exposicion se

expondran otros aspectos metodoldgicos especificos.

3.2.3 Andlisis a nivel micro: exploracién de la percepcion de las capacidades por los actores

locales vinculados al ordenamiento territorial

El analisis de las capacidades municipales a nivel micro tuvo el propdsito de examinar las
capacidades estatales para el ordenamiento territorial, a partir de la mirada de los actores

politicos locales vinculados con su formulacidn e implementacidn.

Se concretd por medio de entrevistas en profundidad semiestructuradas, que fueron realizadas
al finalizar el periodo de estudio. Los informantes clave debian ser: ex funcionarios en cargos de
direcciones o secretarias durante el periodo estudiado y reconocidos como actores involucrados

en la gestién por los funcionarios provinciales que actuaron en ese momento.

Se indagd sobre posibles explicaciones respecto los distintos componentes que confluyen en la
conformacién de las capacidades disponibles, en los déficits de capacidad que pudieran
identificar, y en las consecuencias de ambos en la formulacion e implementacion del

ordenamiento territorial.

Esta indagacidn, de caracter exploratorio, se realizé en los municipios que fueron identificados

con grados altos de capacidad, Malvinas Argentinas y Tandil.
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Capitulo 1
Condiciones estructurales de las capacidades estatales para el
ordenamiento territorial municipal

Este capitulo tiene como propdsito, desde una visidn general, interpretar a modo de
interconexiones, las relaciones entre diversos contextos y las capacidades estatales para el
ordenamiento territorial en la provincia de Buenos Aires en el periodo 2003-15. Se comienza
por exponer los elementos centrales que configuran la diversidad del territorio provincial, en
particular los rasgos demograficos, socioecondmicos, institucional financieros, y la estructura
territorial. A continuacién se indaga en las caracteristicas especificas del sistema de
ordenamiento territorial en que se articulan estas politicas especificas. Para finalizar se analizan
las principales las transformaciones socio-territoriales sucedidas durante el periodo y las

politicas fundamentales que las movilizaron o atendieron.

1.1 La diversidad del territorio provincial: interior y RMBA

El territorio provincial es muy diverso y asimétrico, en 307.751 km2, 135 municipios, incluye al
territorio interior con un alto potencial productivo y a la Region Metropolitana de Buenos Aires
(RMBA), principal centralidad nacional por peso econémico y demografico (mapa anexo N2 1).
Su poblacidon y participacion en el producto bruto geografico equivalen a cerca de un tercio del

total nacional (Ministerio de Planificacién Federal, Inversidn Publica y Servicios, 2008: 207).

Cada una de estas dos grandes regiones tiene diferencias en su interior, por las actividades
productivas dominantes, las condiciones de vida de la poblacidn, la situacién demografica, por
citar algunos aspectos que complejizan la caracterizacién provincial. Las problematicas
territoriales tampoco son homogéneas, y el peso poblacional de la RMBA hace que ellas sean
criticas al ocurrir en la misma. Por su parte, la extension territorial del interior, sumado a la gran
cantidad de nucleos poblacionales, hace que sus rasgos requieran una mirada diferencial. Estas

multiples condiciones de contexto estructural importan a la reflexidon sobre las capacidades
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estatales para el ordenamiento territorial en dos sentidos, porque implican distintos desafios
territoriales necesarios de abordar a partir de capacidades especificas, o bien porque podrian

actuar restringiendo o favoreciendo a las capacidades disponibles.

1.1.1 Aspectos demograficos'®

A efectos de visualizar el complejo universo de municipios bonaerenses se puede comenzar por

”17 segln el tamafio

desagregar los territorios “metropolitano” e “interior pampeano
poblacional de cada unidad administrativa para avanzar en una comprension mas precisa de las

diferencias entre ambos y a las particularidades en su interior.

Los partidos metropolitanos son 40, y estdn comprendidos por el Gran Buenos Aires mas otro
grupo ubicado a continuaciéon hasta aproximadamente la ruta provincial N2 6. A su vez los
municipios metropolitanos pueden dividirse por coronas®®. Como pampeanos se designa al resto
de 95 partidos, normalmente designados como “interiores”. Sobre cada una de estas regiones
puede hacerse un segundo nivel de desagregacién, estableciendo rangos poblacionales (cuadro

N2 1, cuadro anexo N2 1y mapa N2 1)

Region Denominacion Corte poblacional
Metropolitana (RMBA) M1 Menos de 100.000 hab.
M2 100.000-249.999
M3 250.000-499.999
M4 500.000 y mas
Interior P1 Menos de 10.000 hab.
P2 10.000-49999
P3 50.000-99.999
P4 10.0000-249.999
P5 250.000 y mas

Cuadro 1: Municipios de la provincia de Buenos Aires segtin rangos demograficos
Fuente:  Subsecretaria de Asuntos Municipales, PBA (2007)

Este apartado fue elaborado en base al documento “Municipios de la Provincia de Buenos Aires”, elaborado por el

Ministerio de Gobierno de la Provincia de Buenos Aires, 2007.

El estudio plantea esta divisién y varias subdivisiones interiores que son aqui tomadas como referencia para el analisis.

Los datos fueron actualizados para esta tesis en base al tltimo censo nacional (CNPHyV, INDEC, 2010).

El estudio de la Subsecretaria de Asuntos Municipales propone la existencia de 4 coronas en el drea metropolitana,
sin embargo en esta tesis se utilizara la definicion por coronas propuesta por la Subsecretaria de Urbanismo y Vivienda

en el mismo afio. Esta division propone la existencia de tres coronas sobre el mismo universo de 40 partidos.
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Mapa 1: Municipios de la provincia de Buenos Aires por tipos: segln regiones y rangos
demogréficos *

Fuente: Elaboracidn propia con datos del CNPHyV 2010y en base a clasificacidn propuesta por Subsecretaria de
Asuntos Municipales (2007)*
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Grafico 3: Poblacién en municipios por pertenencia regional y rangos poblacionales

Fuente:  Elaboracion propia en base a clasificacion propuesta por Subsecretaria de Asuntos Municipales (2007) y
poblacidn segiin CNPHyV 2010

La RMBA concentra cerca de las tres cuartas partes de poblacién (11.948.875 hab.), el resto se
distribuye en los municipios interiores (3.681.870hab.) tal puede verse en el grafico N2 3. La
distribucién de poblacion por coronas metropolitanas demuestra que en la primera y segunda
corona estan incluidos los partidos mas poblados, mientras que la tercera a los menos. En la
primera corona no se visualizan municipios ubicados en el primer rango poblacional (menos de
100.00 habitantes), asi puede verse en el cuadro anexo N2 2. El tipo de municipio predominante
por tamafio poblacional es el perteneciente al rango M2 (entre 100.000-249.999 hab.), tal puede

apreciarse en el grafico anexo N2 1.

La segunda corona tiene una composicidn similar a la primera, en cuanto al total de la poblacidn,
cantidad y tipos de municipios por rango poblacional. Sin embargo la densidad poblacional es
mas alta en la primera como producto de la extensidn superficial mayor de los municipios de la
segunda corona (mapa anexo N2 2). En la tercera corona, el grupo predominante de municipios
es el que ostenta una poblacion menor a 100.000 habitantes, con solo tres casos en el rango
M2. En este agrupamiento sélo se destacan los municipios de La Plata y La Matanza entre su

poblacién incluyen al 61% de los habitantes del agrupamiento.

Por su parte, en el territorio pampeano se destaca que el 42% de la poblacion reside en partidos
de tamafio poblacional pequefio, es decir entre 10.000 y 50.000. El 25% de la poblacidn reside
en partidos con mas de 250.000 habitantes (General Pueyrredén — Mar del Plata- y Bahia

Blanca). Y el 17 % de la poblacién en partidos que tienen entre 50.000 y 100.000 habitantes. Por
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ultimo, hay menos de un 3% de poblacion que se asienta en partidos con menos de 10.000

habitantes (cuadro anexo N2 3).

Al revisar la incidencia en términos de cantidad de municipios por rangos poblacionales de
municipios interiores se destacan los pertenecientes al rango P2 (entre 10.000-49.999 hab), de
los cuales hay 65 (grafico anexo N2 1). Es decir, lo predominante en esta area es el asentamiento
poblacional en pequefios nucleos urbanos, particularmente, si se toma en cuenta que las cifras
aqui presentadas son a nivel de partido y no de localidades y que en todos los partidos la
poblacién si bien se concentra en la localidad cabecera también se nuclea en otros centros de

menor magnitud.

También resulta demostrativo de la complejidad del territorio provincial, observar la cantidad
de localidades y su tamafio poblacional. El Censo Nacional de Poblacién Hogares y Vivienda del
afio 2010 identificd que en la provincia de Buenos Aires existen 560 localidades'?, de las cuales,
329 cuentan con menos de 1000 habitantes y otras 214 tienen poblacion menor a 50.000

habitantes (cuadro N2 2 y mapa N2 2).

Tamaio poblacional Cantidad de localidades CNPHyV 2010
1.000.001 y mas 1
500.001-1.000.000 2
200.001-500.000 1
100.001-200.000 2
50.001-100.000 11
20.001-50.000 29
10.001-20.000 29
5.001-10.000 39
2.001-5.000 53
1.001-2.000 64
Hasta 1.000 329

Cuadro 2: Localidades censales por tamafo. Provincia de Buenos Aires. Afios 1991- 2010

Fuente:  Elaboracidn propia en base a Direccidn Provincial de Estadisticas (2016a)

Se refiere a localidades censales. En la Argentina se adoptd para definir a las localidades el denominado criterio fisico
desarrollado en la publicacién de INDEC de César Vapfiarsky y otros: “El concepto de localidad: definicion, estudios
de caso, y fundamentos tedricos — metodoldgicos” Serie D N2 4. Una localidad es: “...una porcidn o varias porciones
cercanas entre si de la superficie de la tierra, delimitada cada una por una envolvente y configurada como mosaico
de dreas edificadas y no edificadas. El censo desagrega en a) Localidades urbanas (mds de 2000 habitantes) y b)

Localidades no urbanas (menos de 2000 habitantes) (Direccion provincial de Estadisticas, 2016).
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Mapa 2: Localidades de la provincia de Buenos Aires

Fuente: Elaboracidn propia con datos del IGN
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Finalmente, desde el punto de vista demografico también es importante destacar las dindmicas
poblacionales por partidos provinciales porque del mismo modo que los indicadores anteriores
dan cuenta del alto grado de heterogeneidad de la Provincia de Buenos Aires. El total de la
poblacidn registrada en toda la provincia en el afio 2010 fue un 11,5% mayor a la del censo
anterior, en este marco hubo municipios que tuvieron importantes decrecimientos

poblacionales mientras que otros estuvieron cerca de duplicar a su poblacién.

Puede verse en el mapa N2 3 que 7 municipios del sur y sudoeste del interior pampeano
registraron menos poblacién en 2010 que en 2001, ellos son Coronel Dorrego, Puan, Coronel
Pringles, Pellegrini, General La Madrid, Salliquelé y Tres Arroyos. Todos estos municipios
pertenecen al grupo de partidos de tamafo poblacional pequefios, P1 y P2. Por su parte, solo

Vicente Lopez en la RMBA disminuyd su poblacion.

A este grupo, puede sumarse otro grupo de 5 municipios que practicamente no tuvieron
variacion poblacional, de los cuales 4 son interiores y de tamafio poblacional pequefio (Adolfo

Gonzales Chaves, Carlos Tejedor, General Arenales y Maipu) y 1 metropolitano (San Isidro).

En el mapa también puede verse que, en oposicidn a la légica anterior, un grupo de municipios
metropolitanos ubicados en la tercera corona se encuentran entre los que crecieron mas que la
media provincial. Entre este grupo con crecimientos poblacionales muy superiores a la media

provincial se destacan también los partidos de Pinamar y Villa Gesell en la costa atlantica.
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1.1.2 Aspectos socioeconémicos?’

Las actividades econdmicas y las condiciones de vida de la poblacidon son dos rasgos que
permiten acercarse a la caracterizacion de las diferencias y asimetrias de los territorios dentro

de la provincia de Buenos Aires.

La RMBA presenta un peso desequilibrado en el aporte del producto bruto geografico sobre el
total de la provincia, lo que es representativo de las actividades econédmicas que alli se localizan.
La industria manufacturera participa del 38% de la actividad econdmica de la RMBA, esto es el
doble de lo que representa en el interior. Mientras que la actividad agricola en el area

metropolitana es practicamente inexistente desde su aporte al producto bruto geografico.

En relacion directa con su capacidad de atraccion la RMBA es el principal nodo en cuanto a la
congregacion de actividades sociales y culturales del pais pero también de concentracién de
indicadores sociales criticos. El indicador de necesidades basicas insatisfechas demuestra los
peores valores en la RMBA que implican los mas altos niveles de privaciones materiales
esenciales absolutas. La fragmentacidn es un rasgo metropolitano, pues coexisten las areas con
mayores deficiencias en la dotacién de servicios basicos e infraestructuras con los estandares

mas altos en las areas centrales y nuevas urbanizaciones.

Sin embargo como se dijo anteriormente, la realidad de cada territorio no es homogénea. Por
ejemplo la composicién sectorial de la actividad econdmica en los municipios del corredor fluvial
industrial que se desarrolla entre el limite norte de la RMBA y San Nicolds, tiene mas similitudes
con la del drea metropolitana que con el interior provincial. Del mismo modo, en el interior hay

areas del litoral maritimo que tienen minimas participaciones de agricultura y ganaderia.

También se configuran otros polos de concentracién econdmica en correspondencia con el Gran
Mar del Plata, el Gran Bahia Blanca y el nodo Tandil, Azul, Olavarria donde la composiciéon de las
actividades es muy distinta a las del territorio interior. Asimismo, en torno a estos nodos se
organizan areas de desarrollo econdmico intermedios bajo su drea de influencia. En cuanto a los
indicadores sociales, cabe destacar que en Mar del Plata y Bahia Blanca se reiteran lo déficits de

equipamientos y servicios en las areas periurbanas propios de la realidad metropolitana.

Este apartado fue elaborado en base al documento “Plan Estratégico Territorial. Avance 2008”, elaborado por el
Ministerio de Planificacién Federal, Inversion Publica y Servicios, 2008 y al informe “Municipios Provincia de Buenos
Aires 2007-2013".
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La otra cara de la realidad econdmica del interior se visualiza con la distincion de tres zonas de
bajo desarrollo, el noroeste, el litoral maritimo norte y el sudoeste provincial. En el noroeste, la
actividad dominante es la agro-ganadera y se encuentra seriamente afectada por inundaciones;
en el litoral maritimo norte, que comparte la problemdatica anterior también incorpora la
asociada a la estacionalidad del turismo; y en el sur de la provincia por los rigores climaticos y la
distancia y accesibilidad a los centros dinamicos. En conjunto constituyen tres areas que
expulsan poblacién, con bajos indicadores sociales y alta vulnerabilidad de su patrimonio

ambiental y cultural.

1.1.3 Aspectos institucionales y financieros

Limitaciones de poder, competencias y recursos condicionan a las capacidades estatales en los
municipios provinciales principalmente como producto de la falta de reconocimiento de la
autonomia municipal en la carta magna ya aludida en capitulos precedentes. La situacion del
gobierno municipal en la provincia de Buenos Aires es critica en tanto se carece de “un poder
gue reconozca en su atribucién constituyente su maxima expresion, unas competencias como
la aptitud de desenvolvimiento sin injerencia de ningln otro poder y unos recursos que

ensanchen la aptitud dispositiva y crediticia” (Reca, 2010:8).

Estas limitaciones provocan tensiones entre las posibilidades de formular e implementar las
politicas en general y las escasas autonomias econémica financiera de los municipios. Esto
ocurre porque ellas estan directamente relacionadas con la autonomia institucionalizada
normativamente en tanto dependen de potestades delegadas por el gobierno provincial.
Asimismo estan condicionadas estructuralmente por los vaivenes de la economia provincial y

nacional. Esta concepcidn esta directamente vinculada al poder territorial de los municipios.

No obstante, la heterogeneidad del territorio de la provincia también se visualiza en este
aspecto y desde este punto de vista se vincula directamente con diferenciales capacidades. La
cuestion econdmica financiera fue un tema que, en términos generales, mejord durante el
periodo estudiado por el aumento en los recursos disponibles, tanto por transferencias

provinciales’? como por el mejoramiento de la gestiéon de la recaudacién de los tributos

Durante este periodo el ministerio de Economia de la provincia desarrollé una serie de reformas en impuestos y
metodologias para incrementar las transferencias a los municipios mediante el régimen de Coparticipacidn. Entre
ellos se destacan reformas en el impuesto sobre los ingresos brutos, la restitucion del impuesto a la herencia, el
revallo de la tierra rural, la incorporacién del impuesto inmobiliario complementario, una nueva metodologia
valuatoria para las urbanizaciones cerradas, entre otras. (Ministerio de Economia de la PBA, 2013: 7)
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municipales. Sin embargo, estas mejoras implicaron un progreso en la situacién fiscal de los
municipios pero no en los rasgos estructurales respecto de la composicién de ingresos y gastos

que continuaron siendo los mismos (Ministerio de Economia PBA, 2013: 13-21).

Sin embargo esta realidad es general, es decir estd referida al conjunto de los 135 municipios.
La provincia no muestra homogeneidad a lo largo de su territorio. Las grandes diferencias en lo
demografico y econdmico productivo repercuten sobre la administracion de las finanzas
publicas de los municipios (Ibid.: 8). En ese sentido los municipios ostentan diversos “grados de
autonomia” en funcion de las capacidades de generar recursos y de la posibilidad de decidir
dénde invertir el gasto. Esto puede verse en la marcada heterogeneidad de las estructuras de

ingresos y gastos por regiones y tipos de municipios.

Respecto de los recursos de los municipios, en términos generales puede afirmarse que la
principal fuente son los aportes de otras jurisdicciones, fundamentalmente transferencias
provinciales. La incidencia promedio de este tipo de aportes resulté del 55% para el periodo
2007-13. Sin embargo, el rango de participacion de los recursos provenientes de otras
jurisdicciones oscila entre el 32% en el norte de la RMBA y el 72% en algunos sectores del interior

provincial.

Asi puede verse en el grafico N2 4 que resume la estructura de los recursos al interior de los
territorios interior y metropolitano. En el cuadro elaborado por la Direccidon Provincial de
Estadistica del Ministerio de Economia se divide a la provincia en 16 areas geograficas y socio-

econdmicas (mapa anexo N2 3) para captar con mayor precision las diferencias intrarregionales:

0 6 5 5 1 7 5. 9 7 8 9 7 10
14 N
” 20 Recursos corrientes de
Jurisdiccidon Municipal.
. Recursos corrientes de
otras Jurisdicciones.
[0 Recursos de capital.

Grafico 4: Estructura de ingresos por area en (%). Aiio 2013
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Fuente: Direccién Provincial de Estadisticas, Provincia de Buenos Aires (2013:28)

78



En el grafico demuestra que el rango de participacion de los recursos corrientes de otras
jurisdicciones oscila entre un 32% en el conurbano norte y un 72% en el conurbano este. Por
ende la participacién de los recursos de jurisdiccidén municipal evidencia una situacién opuesta:

58% en conurbano norte y 21% en el area este. (Ibid.: 28).

Por su parte, respecto del gasto municipal también puede afirmarse que las erogaciones en
personal son la principal componente que representa poco mas de la mitad de los gastos
corrientes de los municipios bonaerenses (Grafico N2 5). En este caso los extremos que oscilan
entre el 60% del total en sureste y este mientras que alcanzan alrededor de la mitad de ese valor

en periurbano sur de la RMBA (lbid.: 29)
mﬂm“ﬁ“'“"1‘“;4"7“12 =
6 4 ¢ 5 . . . 6 25
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Gréafico 5: Estructura de gastos por area en (%). Ao 2013
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Fuente: Direccidn Provincial de Estadisticas, Provincia de Buenos Aires (2013:28)

Otro aspecto destacable de la composicion de ingresos municipales, y que incide
diferencialmente en las economias locales, es el peso de la inversidon publica proveniente de
otros niveles de gobierno y que puede tener una légica de distribucién meramente politica.
Durante el periodo de estudio la inversién publica en materia de vivienda social, equipamientos
e infraestructuras crecié considerablemente observandose también un impacto diferencial
entre municipios como producto de la distribucién de las asignaciones de las inversiones en un

contexto donde estas politicas re centralizaron las acciones (Rodulfo, 2013:16).

Como sintesis puede decirse que las limitaciones institucionales y financieras se relacionan con
restricciones en las capacidades “para hacer” que colaboran en la acentuacién de la
dependencia de los niveles superiores del Estado para la obtencién de recursos o politicas con

asignacién de los mismos. Esta limitaciones pueden conducir a desajustes entre las politicas y
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las necesidades locales, administracién deficiente, limitaciones en la formulacién de politicas

innovadoras, entre otros problemas (Rios, 2011).

1.1.4 Estructura del territorio??

Como imbricacién de los aspectos espaciales y socioecondmicos, cuyos rasgos singulares
ocurridos durante el periodo 2003-2015 fueran destacados en los apartados precedentes, se
expresa la forma que adopta la organizacion y la configuracion del territorio provincial. De este
modo, la estructura territorial provincial nuevamente puede comenzar por esbozarse a partir de
la esquematizacién de las relaciones entre dos territorios con innumerables territorios

contenidos al interior de cada uno.

La RMBA funciona como nodo multimodal en el que converge el sistema de infraestructuras de
todo el pais, cuyo caracter radiocéntrico hace que gran parte de la provincia se constituya como
servidumbre de paso. Por otra parte, sobre la planicie pampeana se desarrolla un sistema de
centros y redes de infraestructuras y servicios que son representativos del mas alto grado de
acumulacién del capital construido en todo el pais. En términos generales puede decirse que

esta estructura del territorio provincial es heredera del modelo agroexportador

El aglomerado metropolitano, compuesto por los territorios de 40 municipios, incluye un
conjunto de centros urbanos de diferentes niveles de complejidad estructurados a partir de los
ferrocarriles y vialidades. Si bien la aglomeracion metropolitana presenta sectores de
densidades elevadas, en las dreas centrales y principales corredores de transporte, gran parte
del territorio presenta densidades muy bajas. Como resultado se configura una extension
continua que presenta serios problemas de transporte. Este modelo extendido se consolidd
durante la década de 1990 con el desarrollo de patrones de urbanizacién basados en la
utilizacién del automoévil y con caracteristicas fragmentadas por la convivencia de

urbanizaciones de sectores medios y altos en un entorno de urbanizaciones precarias.

Los patrones que adquiere la actividad industrial también denotan la complejidad metropolitana

en tanto adquieren diferentes légicas de localizacidn en funcion de destinos, escalas, mercados

Este apartado fue realizado con informacién proveniente del estudio “Lineamientos estratégicos para la Regidn
Metropolitana de Buenos Aires. La Plata”, elaborado por la Direccidn Provincial de Ordenamiento Urbano y Territorial

del Ministerio de Infraestructura, Vivienda y Servicios Publicos de la provincia de Buenos Aires (2007).
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entre otros aspectos. Un grupo se distribuye siguiendo las l6gicas del puerto, las infraestructuras

ferroviarias y los cursos de agua, mientras que otro grupo se concentra en parques industriales.

En términos generales la situacidn ambiental se define a partir de la criticidad de las cuencas
interiores por contaminacion con efluentes industriales y domiciliarios y la ocupacién de areas
inundables por los sectores sociales mas desprotegidos; de la saturacién del sistema de gestion

de los residuos soélidos; y con el déficit de espacios verdes de uso activo.

En tanto que, el territorio interior reconoce dos rasgos fundamentales de gran contraste y
vinculos diferenciales con la realidad metropolitana. Por una parte, la configuracion del eje
fluvial industrial que se extiende desde el Rio de La Plata hasta Santa Fé e incluye a la pampa
ondulada, donde se extiende el area mas densificada de la provincia después de la RMBA, con

condiciones ambientales, productivas y de dotacidn de infraestructuras sumamente favorables.

Por la otra parte, se destaca un sistema de centros donde la mayoria de ciudades no supera los
50.000 habitantes a excepcion de Mar del Plata, y Bahia Blanca. Entre ellos se conforman
subsistemas con roles preponderantes diferenciados entre las que se desatacan las ciudades de
Pergamino, Junin, Bahia Blanca, Mar del Plata, Azul, Tandil, Olavarria se configuran como

ciudades estructurantes que organizan el territorio.

Debido a la extensidn del territorio provincial las problematicas ambientales criticas son también
diferenciadas. Aunque en términos generales las areas rurales interiores, tienen problematicas
de inundaciones y sequias; las dreas periurbanas, se ven afectadas por el impacto antrépico de
la urbanizacidn; las areas costeras, por la sobre actividad turistica, y las ligadas a la produccion,

relacionadas con las formas de gestién de la actividad productiva agropecuaria.

Estas diferencias territoriales, claramente inciden sobre las capacidades que tiene cada
municipio para abordar el ordenamiento. Tanto sea porque existan premuras de tipo territorial
o bien porque otras problematicas locales especificas tengan mayor preponderancia en cada
agenda de gobierno. También porque las actividades econdmicas de base territorial permitan
avanzar sobre la generacidon de recursos de jurisdiccion municipal. Cada realidad territorial

implica atender a distintas problematicas y prioridades y con distintos recursos.
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1.2 Sistema de Ordenamiento Territorial

Otro de los componentes de contexto que afectan a las capacidades para el ordenamiento es
sin duda el sistema institucional especifico con que se articulan con los niveles provincial y
nacional. Este componente es fundamental en la definicion de capacidades estatales porque
impone restricciones a la forma de abordaje de las problematicas y procesos territoriales, a la

forma de manejoy de articulacion entre las politicas, entre otros aspectos.

Las politicas de ordenamiento se desarrollan combinando regulacién, instrumentos vy
organizaciones de la administracién de diferentes niveles gubernamentales. Por ello en este
apartado se observaran las caracteristicas de los dispositivos normativos, el desarrollo
organizacional, y los instrumentos de planificacién que concurren sobre esta durante el periodo

estudiado?® en esas tres escalas temdtica (cuadro anexo N2 4),

El primer componente del sistema de ordenamiento estd constituido por el subsistema juridico
gue regula o enmarca las acciones vinculadas a esta politica. A nivel nacional tiene como marco
general a la Constitucidn que pauta los preceptos basicos en relacién al crecimiento arménico y
el desarrollo equilibrado del territorio. No existe un instrumento especifico, aunque cabe
reconocer que durante este periodo se elaboré un proyecto de ley nacional de ordenamiento

territorial, que finalmente perdio estado legislativo.

Si existe un instrumento juridico que regula la materia ambiental (Ley N2 25675/02), y establece
pautas para la politica nacional y los instrumentos para su implementacidn, entre los cuales se
destaca el “ordenamiento ambiental del territorio”, considerado como un proceso de caracter
integral para asegurar el uso ambientalmente adecuado de los recursos naturales. Este marco
juridico, complementario al ordenamiento, junto a los preceptos constitucionales, fue clave en
el fallo judicial del afio 2006 relacionado con la cuenca Matanza Riachuelo, y que indujo al
desarrollo de procesos de ordenamiento territorial ambiental articulado entre niveles de

gobierno y en espacios inter jurisdiccionales?.

Este apartado es una reelaboracidn del Capitulo “Sistemas de ordenamiento Territorial”, de la tesis de maestria de
Rios, 2011.

Se refiere al fallo de junio de 2006 en que la Corte Suprema de Justicia de la Nacion Argentina declaré su competencia
originaria en la causa “Beatriz Mendoza”, en referencia a una demanda judicial hecha por un conjunto de ciudadanos
de Avellaneda, quienes reclamaron en su calidad de afectados por dafio ambiental colectivo en tanto residentes o
trabajadores en un area contaminada de la cuenca Matanza Riachuelo. Esta sentencia “representd un antes y un
después en el tratamiento de la cuestién ambiental en dos sentidos fundamentales: en términos institucionales
porque se exigid la recomposicion del bien ambiental y sociales y politicos al establecer su competencia originaria en
el tema” (Merlinsky, 2010: 259-260).
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A nivel provincial, la Constituciéon pauta como marco la idea de sustentabilidad al establecer
como un derecho el goce de un ambiente sano y el deber a su conservacion y proteccién para
su provecho y el de las generaciones futuras. Por su parte, el instrumento especifico que regula
el ordenamiento territorial es el Decreto N2 8912/77 sancionado hace 39 afios, y sus normas
complementarias. Constituye un marco, base del planeamiento concreto que realizara cada

municipio y atribuye al Estado provincial la competencia para regularlo.

Las principales acciones que prevé se orientan a lograr el orden urbano a partir de la
reglamentacion del uso, ocupacion y subdivision del suelo y de niveles de infraestructura y
equipamiento para las dreas urbanas. En términos generales desconoce la diversidad de
situaciones territoriales de los municipios provinciales, en tanto sélo hace mencién a preceptos
especificos para los nucleos urbanos lindantes con el Océano Atlantico en relacion a la forma de
ocupacion, y para los municipios con limites comunes y problemas afines que requieran adoptar

soluciones integrales enuncia la posibilidad del ordenamiento intermunicipal.

Respecto del marco juridico complementario provincial también cabe destacar a las leyes
Ambiental y de Acceso Justo al Habitat (Ley N2 11723/95 y 14449/13) como las normas que
mayor incidencia tienen sobre el ordenamiento territorial, a partir de las condicionantes
especificas que imponen para el desarrollo de ciertas actividades y para la urbanizacién social
respectivamente. También tiene una alta incidencia sobre la localizacidon de usos del suelo, la
Ley de Radicaciones Industriales (N2 11459/93), que requiere la certificacion de aptitud
ambiental para las habilitaciones, e incide en su localizacion a partir de su categorizacion por

grados de molestia.

El segundo componente del sistema de ordenamiento se corresponde con la organizacién de la
administracion publica con competencias y responsabilidades en el ordenamiento territorial.
Durante el periodo estudiado a nivel nacional se crearon y sostuvieron dreas con jerarquia
relacionadas con la politica territorial, con una orientacién vinculada a la planificacién de la
inversion publica en infraestructura y equipamiento dentro del Ministerio de Planificacion
Federal, Inversidn Publica y Servicios. También asumen competencias en la materia distintas
dependencias de la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable, vinculadas con la

formulacion, coordinacién y planificacion de politicas ambientales y de desarrollo sustentable.

Durante el periodo estudiado la organizacion administrativa provincial vinculada con el
ordenamiento territorial sufri6 muchos vaivenes pero se destacd por haber mejorado la
situacidn critica que tuvo durante la década del "90, periodo en el cual fue sistematicamente

devastada. En el afio 2004 se intentd reunir la politica urbana, la politica de tierras y la politica
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de vivienda a partir de la creacion de la Secretaria de Urbanismo, tierra y vivienda (Garay, 2010)
jerarquizando a la planificacién territorial y reuniéndola con las principales politicas con

incidencia territorial.

Al interior del organismo anterior, se incorpord a la Direccion de Ordenamiento Urbano y
Territorial que se encarga de la aplicacién del Decreto Ley N2 8912/77desde la década del *70.
Esta oficina formd parte de dos ministerios (Infraestructura y Gobierno) y cambid de jerarquia
en sucesivas ocasiones durante el periodo. También comparte el manejo de aspectos
territoriales con otras dependencias provinciales dedicadas a tematicas complementarias o
sectoriales como ser el Organismo Provincial para el Desarrollo Sostenible, la Direccidn de

Geodesia, la Autoridad del Agua, entre otras.

Como tercer componente del sistema de ordenamiento se destacan los instrumentos de
planificacion como principales dispositivos que resumen los proyectos consensuados para los
territorios nacional, provincial, regional y municipal. A nivel nacional se coordiné la formulacion
del Plan Estratégico Territorial (2004 y versiones posteriores), que establece la politica de
ordenamiento federal con un horizonte temporal en el afio 2016. Este plan, se basd
principalmente en la organizacion de la inversidn federal de la infraestructura y equipamiento.
Sin embargo este instrumento de planificacién no esta plasmado en norma alguna, por lo que
su implementacion quedd supeditada a la voluntad politica de las administraciones

subsiguientes.

A nivel provincial no se cuenta con instrumentos de planificacion para el ordenamiento
territorial, en contradiccidn a lo establecido por el Decreto Ley N2 8912/77, donde se prevé el
establecimiento de directrices provinciales de ordenamiento territorial. Durante el periodo
estudiado se formularon diagndsticos y lineamientos para la RMBA y la contribucion de la
provincia de Buenos Aires al plan estratégico territorial nacional pero ninguno logré alcance

normativo para institucionalizarlos y asegurar su continuidad.

A nivel local, cada municipio sanciona sus instrumentos legales y organiza las areas
administrativas de acuerdo a sus capacidades. Sin embargo, el estado del proceso de

planeamiento a nivel municipal, en el marco del Decreto Ley N2 8912/77%, demuestra que el

El Decreto Ley N2 8912/77 establece que el proceso de planeamiento del territorio se desarrollarad en un proceso

incremental que incluye la siguiente secuencia de instrumentos:

1. Delimitacién preliminar de areas. Tiene caracter preventivo y busca reconocer la situacion fisica existente en el territorio de cada
municipio, delimitando las areas urbanas y rurales. La idea inicial era que este instrumento sea rdpidamente actualizado.
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avance hacia procesos planificados es minimo encontrandose la mayor parte en las instancias

iniciales.

Respecto de la planificacion del territorio, cabe citar que muchas municipalidades desarrollaron
procesos de planificacidn estratégica pero los lineamientos correspondientes al ordenamiento
territorial pocas veces fueron articulados y desarrollados en los planes urbanisticos y normas de

aplicacion (Garay, Op. Cit.: 9).

Como sintesis parcial, la formulacién e implementacion de la politica de ordenamiento territorial
municipal conlleva la articulacién en este sistema, es decir debe situarse naturalmente entre
los dispositivos de estos tres ambitos de gobierno. Establecer e implementar marcos normativos
compartidos y gestionar politicas y proyectos de igual modo es la clave, aunque en la practica
algunos aspectos del sistema de ordenamiento territorial pueden condicionar a las capacidades

estatales para lograrlo, en particular:

« Aspectos juridico normativos, relacionadas con la desactualizacion y desarticulacion de
los instrumentos. También con el desconocimiento de la diversidad universo municipal

(Rios, 2011).

« Aspectos de la organizacion administrativa del ordenamiento territorial, relacionados con
el minimo desarrollo y la inestabilidad de las agencias de la administracidn en los niveles
provincial y municipal y con la falta de organismos o mecanismos que favorezcan la
coordinacién entre niveles y sectores de la administracion, situaciones que pueden
conducir a la inestabilidad de las politicas, en tanto las estructuras administrativas tienen
una alta movilidad vinculada con los cambios politicos, y a que los recursos humanos

disponibles no alcancen a cubrir las necesidades locales.

2. Zonificacidn seguin usos. Busca cubrir las necesidades minimas de ordenamiento fisico, determinando su estructura general, la de
cada una de sus areas y zonas constitutivas, estableciendo normas de uso, ocupacion y subdivisién del suelo, dotacion de
infraestructura basica y morfologia para cada una.

3. Planes de ordenamiento municipal. Organizara fisicamente el territorio, estructurandolo en areas, subdreas, zonas y distritos
vinculados por la trama circulatoria y programando su desarrollo a través de propuestas de acciones, mediante métodos
operativos de ejecucion, en el cual deberdn encuadrarse obligatoriamente los programas de obras municipales, siendo indicativo
para el sector privado.

4. Planes particularizados. Pretende el ordenamiento y desarrollo fisico parcial o sectorial de areas, subareas, zonas o distritos,

pudiendo abarcar areas pertenecientes a partidos linderos.
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« Aspectos vinculados con el sistema de instrumentos de planificacidn que resultan criticas
por la desjerarquizacién de la planificacién del ordenamiento territorial en los tres niveles
del Estado lo que puede conducir, a la constitucién de un deficitario abordaje de las
problemdticas y procesos territoriales en forma integrada, a su manejo parcial sin
informacién confiable, previsiones y priorizaciones, a una débil articulacién entre las

respectivas politicas, e incluso a bloquear procesos de desarrollo (Rios, 2011).

1.3 Procesos y politicas territoriales en el periodo 2003-2015

Con posterioridad a la crisis de 2001 se desarrollé un proceso de reactivacién econémica a nivel
nacional que condujo al mejoramiento de las condiciones sociales generales y, a importantes
transformaciones territoriales. Cambios en el contexto estructural y en las politicas publicas
cuestionaron la autonomia del mercado y la subordinacidn a la ldgica de acumulacién global
imperante hasta ese momento. Borén (2003) plantea que es imposible interpretar
adecuadamente el significado de este ciclo en forma independiente de los procesos
sociopoliticos en marcha en la regién y especialmente de la articulacidon de una estrategia de

integracion regional (2003, citado en Guevara 2014:118).

La apertura comercial indiscriminada, la desregulacion econdmica, la flexibilizacidn laboral, etc.
como formas de captar capitales extranjeros fueron reemplazadas por el mantenimiento de un
tipo de cambio alto, como forma de favorecer la competitividad de la produccién industrial
nacional, la promocién del consumo interno y la orientacién exportadora del sector agricola®,
minero e hidrocarburifero (lbid.: 116). Otras actividades econdmicas que adquirieron un nuevo
rumbo son las logisticas y el turismo con la consolidacién de su perfil internacional (Wagner,
2008: 85). Estas transformaciones coincidieron con el auge de la actividad inmobiliaria asociada
a la industria de la construccién como mecanismo capaz de absorber los excedentes de capital

y trabajo generados durante la etapa (Guevara, Op. Cit.: 116).

Claramente fue un periodo de crecimiento de la actividad econémica, aunque no en todos los

rubros envolvid procesos de desarrollo. Si bien desde 2002 hubo una evolucién positiva y rapida

Teubal (2008, citado en Guevara, Op. Cit.: 122) sefiala que con el auge de las exportaciones se consolidd el modelo
de agronegocios basado en una progresiva concentracién y extranjerizacién del sector en todos los eslabones de la
cadena: provision de semillas e insumos, propiedad de latierra, control del procesamiento industrial, comercializacion
interna y externa. Este modelo agrario generd la casi total desaparicion de la agricultura familiar, de los trabajadores
rurales, y el corrimiento progresivo de la frontera agricola incorporando tierras que previamente eran destinadas a
otros cultivos o que directamente no eran rentables para su explotacion.
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de gran parte de los indicadores macroecondmicos, esto sucedié a partir de una situacién muy
desfavorable y en términos territoriales se agudizaron algunos procesos negativos
preexistentes. También es importante destacar que este periodo no fue homogéneo, hacia
2006-2007 se produce una progresiva aceleraciéon de la inflacion y un estancamiento o

desaceleracion de la evolucion de los indicadores sociales. (Guevara, Op. Cit.: 120).

A mediados del periodo, Argentina atravesaba transformaciones territoriales muy profundas,
que incluia, tanto dinamicas estrechamente relacionadas con la reactivacion econédmica, como
con la consolidacién de procesos sucedian desde décadas anteriores. La reindustrializacién de
las zonas sur, noroeste y norte de la RMBA y del corredor Rosario — Cérdoba; la reactivacion del
sistema de ciudades pequefias y medianas por las nuevas dinamicas de la actividad
agropecuaria; las transformaciones en sectores urbanos de grandes ciudades por efectos de la
actividad turistica con procesos de reemplazo poblacional y terciarizacidn; la extensién de
formas de urbanizacidn cerrada como preferencia de los sectores de ingresos medios y altos; su
correlato en el desarrollo de formas de urbanizacidn extensiva; y su contracara, el desarrollo de

procesos de urbanizacién irregular o ilegal (Wagner, Op. Cit: 85).

En el mismo periodo se implementaron numerosas politicas territoriales cuyo principal
propdsito fue la reactivacion de la actividad econdmica, con lo cual fueron de escala macro y
formuladas desde el nivel nacional. En ese marco, adquirieron protagonismo en la
estructuracion territorial la inversidn en obra publica, la re-estatizacidn de los servicios de agua

y saneamiento tras el proceso de privatizacién y la expansion de los subsidios en materia de

servicios publicos, y la politica de vivienda (Del Rio, 2014:8).

Desde el punto de vista de la obra publica, practicamente todas las agendas urbanas municipales
recibieron inversiones de la esfera provincial y nacional, como hacia décadas no registraban
(Ibid.: 9). Segun la CEPAL, luego de la crisis del 2002, la Inversion Bruta Interna Fija (IBIF) de la
economia argentina experimenté un rapido aumento y en el periodo 2003-2010, la IBIF en la
construccion registré uno y dos puntos del PBI por encima del promedio de la IBIF en la
construccién en el periodo 1993-2001. Para el mismo periodo, la tasa de IBIF Publica oscilé entre
el 1,2% vy el 3,6% del PBI, y duplicd la tasa promedio de la década del noventa, que varié entre

el 1,0% vy el 1,8% (2010, citado en Del Rio, Ibid.:9),

Desde el punto de vista de la produccidon de viviendas e infraestructuras urbanas, en 2004
comenzdé a desplegarse una politica de importancia histérica en términos financieros, de

cantidad de unidades construidas, y cobertura territorial (Varela y Wagner, 2012: 22). El
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instrumento clave de esta politica fue el Programa Federal de Construccidn Viviendas, que
desarrollé distintos subprogramas relacionados con la construccién de nuevas unidades, el
mejoramiento de las mismas, el mejoramiento barrial y la regulacién dominial. Este programa
concentrd las principales asignaciones presupuestarias nacionales destinadas al sector de

vivienda (lbid.: 23)

En 2012 se incorporé otra linea a la politica habitacional, el Programa de Crédito Argentino del
Bicentenario, que utilizd como estrategia el incentivo a la demanda de vivienda y que también
fué utilizado como dinamizador de la industria de la construccién. En este marco, en ambos
programas, se destaca el caracter recentralizador de la politica nacional de vivienda que implicé
congregacion de decisiones, concentracidon y suma de recursos, sumatoria de programas y

operatorias, y discrecionalidad en la asignacidon de recursos (Rodulfo, Op. Cit.: 17).

Rodriguez, Di Virgilio et al. denominan “giro recentralizador” a este fendmeno en el campo de
las politicas habitacionales (2007, citado en Guevara, Op. Cit.: 130). No obstante, a diferencia de
otros sectores, en lo atinente a los procesos de produccion del hdbitat destacan que la
orientacién publica siguié dejando el crecimiento urbano librado a las peripecias del mercado,
en una clara continuidad con el periodo previo (lbid. 130). Esto queda manifiesto en forma clara
al observar que estas iniciativas demostraron logros en relacidn al impacto en la reactivacion
productiva, y por lo tanto en la reversién de la situacién recesiva, pero a nivel urbano y
territorial, reflejaron diversos problemas y restricciones, desde la escasez de suelo hasta
impactos no deseados en los mercados de suelo y de materiales de construccidon (Varela y
Wagner: 16) y en el crecimiento urbano extensivo (Rocca y otros, 2013) entre otros procesos no

deseados.

Paraddjicamente, desde inicios del periodo se activaron algunas iniciativas de planificacion
territorial, a nivel nacional con el Plan Estratégico Territorial y a nivel provincial con los
“Lineamientos estratégicos para la RMBA” y la contribucidn al plan estratégico nacional. A fines
del periodo, en la provincia de Buenos Aires se destaca la sancién de la Ley N2 14449/13 de
Acceso Justo al Habitat, cuyo propdsito fué atender especificamente al habitat social. No
obstante, puede afirmarse que, en términos generales estas iniciativas no logran articularse con

las acciones que efectivamente reestructuraron el territorio en el periodo estudiado.

Al finalizar el primer periodo Wagner (2008) afirmaba que, no obstante las transformaciones
acaecidas en los ultimos afios, aun coexistian “dos ciudades estrechamente imbricadas, la

organizada en torno a los estandares internacionales y que es ayudada por la inversién publica”
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y “la ciudad producida de hecho con escasa inversion publica”, concluyendo que en el marco de
la reactivacion de los mercados los conflictos en el territorio se vuelven mas evidentes (Wagner,

2008:102).

Es decir, desde el punto de vista urbano territorial, en el periodo se destacan los procesos de
expansién urbana en forma de urbanizaciones cerradas periféricas; la extensién y densificacién
de las tipologias de habitat popular informal; y la consolidaciéon de politicas del habitat
descoordinadas de la planificacidn urbana y territorial. Es decir, el modelo de urbanizacién en el
periodo post - convertibilidad no difiere de los patrones caracteristicos de la década anterior
independientemente de las reformulaciones del régimen de acumulacién. Al contrario, se
afianzan las principales tendencias observadas y la funcién sistémica que cumplen dichas

transformaciones territoriales para el modelo dominante (Guevara, Op. Cit.: 117).

Desde el punto de vista de las capacidades estatales para el ordenamiento territorial, este
escenario general implicd nuevas problematicas y desafios para la planificacién territorial,
NnuUevos recursos para su mejoramiento, aunque también la agudizacidn de las tendencias de

centralizacion de poder y recursos.
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Capitulo 2
Capacidades para la formulacion e implementacion de politicas de
ordenamiento territorial en municipios de la provincia de Buenos Aires

Este capitulo desarrolla el estudio detallado a escala macro de las dimensiones y componentes
de capacidad. Se particulariza el analisis de las dimensiones administrativa, politica y de
planificacion, y la evaluacidn de distintos grados de capacidades parciales. Como sintesis se
propone la identificacién de un indice de capacidad a partir de la integracién las instancias de
evaluacién parcial, la identificacion de cuatro tipologias de municipios segin sus capacidades

disponibles y la lectura de patrones de distribucion territorial.

2.1 Dimension administrativa

Tal como se expuso con anterioridad, el anadlisis de las capacidades administrativas reconoce la
existencia efectiva de areas de gobierno constituidas a los fines de la gestidén del ordenamiento
territorial en los organigramas municipales al finalizar el periodo y la jerarquia que adquieren.
Se interpreta que la existencia de organizaciones creadas para esta finalidad es un requisito

inicial para la formulacidn e implementacion del ordenamiento territorial.

Aguellas que ostentan mayor jerarquia permiten desarrollos administrativos coherentes con la
complejidad de la politica y la existencia de cuadros burocrdticos adecuados. Las organizaciones
estatales de mayor nivel de complejidad (secretarias o sub-secretarias) permiten un desarrollo
complejo entre equipos ejecutivos ubicados en sub-areas y personal profesional de planta, por
su parte aquellos organismos de inferior nivel también cuentan con capacidades aunque en
grados menores. Esto significa que la jerarquia de las organizaciones reflejan los propdsitos que

se tienen respecto de un area de gobierno en el marco de cada proyecto politico (grafico N2 6).

A nivel provincial se observa que del total de municipios, mas de un 30% tiene nula capacidad.
Esto implica que 42 no cuentan con el requisito minimo para sostener acciones vinculadas al
ordenamiento. De ellos, 39 pertenecen al interior pampeano, lo que representa un 41% del total
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de municipios interiores vy, 3 a la RMBA, es decir el 7,5% (grafico N2 6). Si se observa el tamafo
de los municipios con capacidad nula, se comprueba una situacion variada (grafico 5), aunque
la mayor cantidad se corresponde con municipios pequefos y muy pequefios (rangos P2 y P1).
No se verificaron casos con capacidades nulas en municipios de mayor tamano, ni

metropolitanos (M3 y M4) como tampoco del interior pampeano (P4 y P5) (grafico N2 7).

Los casos que fueron evaluados con capacidad administrativa baja son aquellos que cuentan con
areas de gobierno del tipo “departamento”, que dependen de otras agencias cuya tematica
principal no esta relacionada con el ordenamiento territorial, como ser las obras publicas, el
catastro, por citar algunas de las mas comunes. En términos generales los departamentos no
cuentan con personal asignado al drea, por lo que el jefe es quien ejerce las tareas vinculadas a
su dependencia. A nivel provincial se observa que, un 6,7 % del total presenta estas
caracteristicas, es decir 6 municipios y, una mayor incidencia porcentual en los municipios

interiores (8,4%). La mayor cantidad pertenece a los rangos poblacionales P2 y P4.

Los municipios que cuentan con areas de gobierno del tipo “direccidn o subdireccidon” fueron
calificados con capacidad administrativa media. El 40% de los municipios provinciales cuenta
con este tipo de capacidad. En este caso la incidencia porcentual es mayor en el grupo
metropolitano (55%) en tanto se registraron 22 municipios, mientras que en el interior la
incidencia es del 32,6 %, con un registro de 31. Es decir, la mayor cantidad de municipios de la
provincia (53) cuentan con capacidad administrativa de grado medio. La distribucién segun
tamafio poblacional indica que en todos los rangos metropolitanos se identificaron municipios

con capacidad media, y en los interiores sélo en los pertenecientes a los rangos P1 a P3.

Las capacidades administrativas altas tienen unaincidencia del 23 % sobre el total de municipios.
Esto significa que 31 tienen dreas en la organizacidon administrativa cuyo nivel es secretaria o
subsecretaria. De ellos, 14 son metropolitanos y 17 interiores, con lo cual la incidencia
porcentual es mayor en la RMBA, de un 35% contra 18%. En los municipios de todos los cortes
poblacionales se identificaron casos con capacidades administrativas altas. Se destacan los
municipios de Bahia Blanca y Malvinas Argentinas, que cuentan organismos descentralizados,

con personalidad juridica, capacidad para administrarse a si mismos y presupuesto propio.

En el mapa N2 4 se observa que gran cantidad| de municipios con capacidad administrativa nula
se localizan en el sur y sudoeste del territorio provincial. Otro agrupamiento critico se desarrolla
el sector de municipios que se desarrollan en forma colindante con el sector atlantico norte y

los municipios rurales continuos al litoral atlantico hasta Loberia.
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2.2 Dimension politica

El andlisis de las capacidades politicas, examina las habilidades que tuvieron los Estados
municipales para tratar aspectos problematicos vinculados al ordenamiento territorial durante
el periodo 2003-2015 tomando decisiones al respecto a través de actuaciones administrativas.
Se entiende que la capacidad politica tiene utilidad para problematizar los temas y procesos

territoriales desde una mirada multidimensional, inclusiva, dinamica y sostenida.

Grados bajos de capacidad politica pueden conducir a respuestas condicionadas y/o
direccionadas por intereses e ideologias de individuos y grupos especificos que cuentan con
mayores recursos de poder; a proposiciones aisladas de los contextos en que estan insertos; a
la falta de adecuacién de las acciones propuestas por otros niveles de gobierno; a abordajes
parciales u homogéneos de una realidad que es multidimensional y diversa; entre otras formas

restringidas de problematizar al ordenamiento territorial (grafico N2 2).

2.2.1 Destino general de las actuaciones administrativas

Este componente reconoce el alcance general que tuvieron los grandes temas vinculados al
ordenamiento territorial municipal. Se analizan los dos tipos de actuaciones que comparten la
aprobaciéon con el nivel provincial, aquellas vinculadas con la regulacién del ordenamiento

territorial?’ y la aprobacidn de factibilidades para el desarrollo de urbanizaciones cerradas?.

Si se desagregan estos dos grandes destinos, se obtiene que del total de actuaciones
administrativas (816), el 62% se relaciond con el ordenamiento territorial y el 38% con la
localizaciéon de urbanizaciones cerradas. Es decir, se intervino en 509 ocasiones para la primera
finalidad y 307 para la segunda (grafico N2 8). La situacién al interior de las grandes regiones de
la provincia cambia notablemente a raiz del caracter metropolitano de la demanda de

urbanizaciones cerradas, y a la emergencia incipiente del proceso en los municipios interiores.

En la RMBA el 55% de las acciones refiere a la aprobacion de trdmites para la localizacidon de

urbanizaciones cerradas mientras que un 45% al ordenamiento territorial, resultando 271y 220

El Decreto Ley N2 8912/77, en su Articulo 832 establece que las Ordenanzas correspondientes a las distintas etapas
de los planes de ordenamiento tienen que ser aprobadas por Decreto del Poder Ejecutivo Provincial para verificar el

grado de concordancia con los lineamientos provinciales y verificar su ajuste al marco normativo provincial.

Los decretos N2 9404/86y 27/98, en el marco del Decreto Ley N2 8912/77, establecen el régimen urbanistico y juridico
para el desarrollo de urbanizaciones cerradas. El procedimiento de aprobacién tiene 2 etapas (prefactibilidad y
factibilidad) que se gestionan en la érbita provincial y requieren de la aprobacién por Resolucidon Ministerial. Este
procedimiento fue modificado para algunos municipios entre 2002-13 en el marco de la implementacién “Programa
de Descentralizacion a Municipios” que transfirid a ciertos municipios las atribuciones para otorgar las factibilidades.
94



29

las cantidades resultantes respectivamente. En el interior el mayor porcentaje de las
actuaciones, un 89% (289), se relaciona con el ordenamiento. Los resultados de las actuaciones
revelan claramente que el ordenamiento territorial en el area metropolitana estuvo

direccionado por las demandas relacionados con los grandes desarrollos inmobiliarios.

En el grafico N2 9 que expone la distribucién por grupos de municipios seglin rangos
poblacionales destaca los agrupamientos M1, M2 y M3 por acoger la mayor cantidad de
actuaciones para favorecer urbanizaciones cerradas. En el mismo grafico se destaca el peso
cuantitativo de las intervenciones para la regulacién del ordenamiento territorial en los

municipios interiores del rango P2, por el importante aporte del municipio de Trenque Lauquen.

La observacion del mapa N2 5 permite visualizar las particularidades de este componente en
todo el territorio provincial. Durante el periodo 2003-15 hubo 32 municipios que no lograron
incluir tema alguno vinculado al ordenamiento territorial en sus agendas de gobierno a través
de la regulacion del ordenamiento. En su mayor parte se trata de municipios que se ubican en
los rangos poblacionales mas bajos de los territorios interior (P1 y P2) y metropolitano (M1 y

M2), a excepcion de Tres de Febrero que pertenece al rango P3 dentro del segundo grupo.

Respecto de esta singular distribucion, fundamentalmente en el drea metropolitana, cabe hacer
un comentario respecto de los dos tipos de actuaciones. Las iniciadas para el desarrollo de
urbanizaciones cerradas por su naturaleza son de tipo parcial y originadas a demanda de
inversores particulares (aunque las actuaciones administrativas siempre son iniciadas por el
municipio), a diferencia de las ordenanzas para el ordenamiento territorial que son originadas
por el municipioy requieren de la intervencién del Concejo Deliberante. Esto alcanzard un grado
mas critico al interpretar en los apartados subsiguientes que las acciones desarrolladas durante
el periodo vinculadas al ordenamiento territorial adolecen en mayor medida de caracter integral

y descontando también la existencia de urbanizaciones cerradas informales.

Como su desarrollo estd permitido en el drea complementaria o rural, salvo que exista
manifestacion expresa de su prohibicién, este tipo de iniciativa siempre configura actuaciones
puntuales en tanto circunscriben porciones de estos territorios para el desarrollo de formas de
vida similares a la urbana que no estaban previstas de antemano?. Mas aun en los casos de

barrios cerrados, que también se permiten en el drea urbana.

Existen muy pocos casos en la provincia de Buenos Aires que conformaron zonas para el desarrollo exclusivo de este
tipo de urbanizaciones.
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En el otro extremo se destacan 3 municipios con el mayor desarrollo de actuaciones vinculadas
al ordenamiento territorial, 2 de ellos son metropolitanos, Berazategui y Vicente Ldépez; y 1
interior, Trenque Lauquen. Esta cantidad de intervenciones, en los dos primeros casos da cuenta
de la ausencia de actuaciones integrales. Se vera en los apartados subsiguientes cuales fueron
los temas que trataron estos cambios y la cantidad de iniciativas planificadas para una

interpretacion cabal del cardcter de cada proceso.

El mapa también permite observar en detalle el fuerte impulso que adquirieron durante el
periodo las urbanizaciones cerradas como fendmeno metropolitano, y su mayor desarrollo en
el norte y noroeste de la RMBA. Por cantidad de actuaciones administrativas vinculadas a la
gestion de urbanizaciones cerradas se destacan los municipios, Pilar, Tigre y Lujan al norte, y

Ezeiza al suroeste de la RMBA

Si se ponen en relacién ambas actuaciones se visualiza que hubo dos municipios que no
intervinieron en lo relativo al ordenamiento territorial y si permitieron el desarrollo de
urbanizaciones cerradas, tal es el caso de los partidos de La Costa y Punta Indio. El caso del
primero sin duda es mas critico por el fuerte impulso que tuvieron durante el periodo las
actividades turisticas de elite en la costa bonaerense y el desarrollo de urbanizaciones costeras.
Desde este punto de vista también se destaca Tigre, que sélo tuvo una actuacion vinculada al

ordenamiento y 20 relacionadas con las urbanizaciones cerradas.

Es decir dentro de la RMBA los grandes temas que merecieron ser cuestiones del ordenamiento
territorial se relacionaron en su mayoria con el desarrollo de urbanizaciones cerradas. En el
contexto de baja capacidad de financiamiento municipal, se interpreta que este tipo de
decisiones se relaciona con las expectativas que tienen los municipios de recibir inversiones

privadas y a una apertura hacia la produccién de espacio urbano por parte de estos actores.

Mientras que en términos generales en el interior provincial puede decirse que lo caracteristico
desde un punto de vista general es que poco se actué para que el ordenamiento pueda ser
cuestion de las politicas publicas, bien porque en pocas actuaciones se logré incorporar el tema

o porque directamente no se lo hizo.
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Mapa 5:
Fuente:
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en las que interviene la Provincia de Buenos Aires a) Para el ordenamiento territorial derivado de la implementacion

del Decreto Ley N2 8912/77 y legislacion vinculada, y b) Para la localizacién de urbanizaciones cerradas en el marco de
los Decretos N2 9404/86'y 27/98.

** El método de clasificacion utilizado es el intervalo manual.
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Para avanzar en el analisis se realizdé un segundo nivel de desagregacién de las actuaciones
administrativas, profundizando en el conocimiento de las vinculadas con tematicas del
ordenamiento territorial. La totalidad de las Ordenanzas sancionadas en el periodo estudiado
(509) fueron sistematizadas para identificar aquellas necesidades y demandas incorporadas a la
agenda de gobierno a través de la regulacion. Resultaron identificados 551 temas que fueron
clasificados segun finalidades temas y subtemas derivados, identificandose dos grupos: 1) las
vinculadas a la resolucion de problematicas parciales y 2) las relacionadas con la planificacion y

gestion del ordenamiento territorial.

Las actuaciones destinadas a la resolucién de problematicas parciales, fueron clasificadas por
finalidades en funcién de los resultados obtenidos, a saber: social, econdmico productiva y
ambiental. Esta sistematizacién permitid identificar un total de 363 temas. Puede observarse
gue las tematicas sociales fueron las que mayor desagregacién tuvieron en coincidencia con la
mayor cantidad de actuaciones del tipo. Por su parte, las actuaciones relacionadas con la
planificacidon y gestién, resultaron ser 188, de las cuales en su mayor parte fueron para salvar
errores de Ordenanzas. En el apartado 2.3 se avanzara sobre las finalidades vinculadas al

segundo tipo para indagar en las capacidades de planificacion y gestién (cuadro N2 3).

FINALIDAD TEMA SUBTEMA

SOCIAL Crecimiento residencial urbanoy Ampliacién urbana
extraurbano

Creacion de zona extraurbana

Creacion de distrito para vivienda social

Reserva para el crecimiento | Creacion de reserva urbana o extraurbana
residencial Ampliacion del area complementaria
Equipamientos Creacion de zona para esparcimiento, recreacion,
equipamiento comunitario o espacio verde

Uso especifico

ECONOMICO - | Centralidad Creacion de areas centrales, comerciales, de
PRODUCTIVA servicios de ruta.

Industria Creacion de zona para usos industriales

Turismo Creacidn de distrito turistico

Desarrollos inmobiliarios Creacion de zona para urbanizaciones cerradas
AMBIENTAL Proteccién ambiental Creacion de area protegida ambiental

Proteccién urbana o arquitecténica | Creacién de area protegida

PLANIFICACION Y | Instrumentos de planificaciéon vy | Plan

GESTION gestion Zonificacion
Delimitacién preliminar
Ajuste de cdédigo o plan
Plan Particularizado

Salva errores -

Cuadro 3: Finalidades, temas y sub temas dominantes en ordenanzas 2003-15
Fuente:  Elaboracion propia
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2.2.2 Agenda de problemas por finalidades

Este componente busca reconocer los temas que ingresaron a la agenda del ordenamiento
territorial y el alcance obtenido por cada uno. A nivel particular se tendrd una “seleccion de
temas” sobre los que se tomd posicidn y las habilidades dispuestas para responder a los
requerimientos de los procesos y transformaciones que involucraron al territorio provincial.
Indirectamente podran leerse los actores incorporados en la agenda publica porque como dice
Ozslak “la cuestidn hace al actor” (2007:2) cuando el Estado decide implementar un curso de

accion u otro.

En el grafico N2 10 puede apreciarse los alcances de cada tipo de requerimientos de cambio
normativo por grandes finalidades. Se visualiza que las Ordenanzas movilizadas por fines
sociales fueron las que mayor demanda de adecuaciones normativas puntuales generaron (270),
casi el 74,5% del total. En segundo lugar de importancia le siguen las adecuaciones cuya finalidad
es econdmico productiva con una incidencia del 23% y las que son movilizadas por fines

ambientales se ubican en ultimo lugar, con menos del 2,5%.

400
—9
350
300 84
250 /_ 4
200 29
150
100 186
50
0
Interior RMBA Total de municipios
M Finalidad social Finalidad economico productiva Finalidad ambiental

Grafico 10: Agenda de problemas: demanda de regulacion adecuada por fines. (Por cantidad de

actuaciones seguin regiones interior y metropolitana)
Fuente:  Elaboracién propia** en base al Registro Unico Urbanistico de la Provincia de Buenos Aires (fisico y
Urbasig).
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Alli puede verse que los temas que resultan dominantes se relacionan con el crecimiento
urbano, extraurbano y los equipamientos. Si se compara la incidencia de cada finalidad se
observa que los fines sociales son dominantes en el territorio interior, y los vinculados a la
planificacion y gestidon lo son en el territorio metropolitano. En términos generales cabe agregar
que en la RMBA se destaca también el peso de los fines econdmicos productivos que aportan el

39% del total (55 actuaciones).

En el otro extremo puede verse que las tematicas ambientales se articularon en forma minima
con la agenda del ordenamiento, por lo menos en forma explicita a través de la regulacién. En
el apartado siguiente se analizan las particularidades de las tematicas relacionadas con lo social,

econdmico y ambiental.

Las actuaciones relacionadas con la planificacion y gestion, resultaron ser 188, de las cuales en

su mayor parte fueron para salvar errores anteriores y tuvieron el siguiente detalle:

Finalidad social

Al visualizar la composicion por temas ligados a las finalidades sociales se obtiene que a nivel
provincial la regulacién relacionada con el crecimiento residencial urbano y extraurbano es el
tema dominante. Las intervenciones relacionadas con este tépico, para la concrecién de
ampliaciones urbanas, de zonas extraurbanas o para la localizacién de distritos para vivienda

social, representan el 80% del total de las relacionadas con fines sociales (218 actuaciones).

Como contrapunto, los temas relacionados con la creacién de reservas para el crecimiento
residencial y para el desarrollo de equipamientos tienen una incidencia minima, lo que permite
dar cuenta de otra forma de actuacidn a través de la parcialidad, en tanto son minimas las
actuaciones que se estan anticipando a la creacidn de zonas para el desarrollo de usos
residenciales. Este aspecto se vuelve critico al visualizar que tampoco se movilizaron recursos
para la prevision de la creacién de reservas urbanas en funcion de sus aptitudes ambientales,
fisico, funcionales, y socio-econémicas a través de planes de ordenamiento territorial o urbano.
Por otra parte, la demanda de suelo de cardcter extraurbano, si bien es menor a la de suelo

urbano, también resulta significativa.

El grafico N2 11 permite visualizar el aporte de cada subtema para el total de municipios
provinciales y segln regiones interior y metropolitana. Alli puede verse que en el interior
provincial la mayor parte de Ordenanzas con fines sociales estuvo motivada para la ampliacién

del area urbana, mientras que en la RMBA la principal motivacion fue la localizacién de distritos
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para vivienda social. En ambos territorios tuvieron una incidencia minima las intervenciones

para favorecer la localizacidén de usos especificos, equipamientos y reservas urbanas.

En el mapa N2 6 se aprecia la distribucion por municipios de las acciones que tuvieron fines
sociales. Se observa que hubo 56 municipios que no lograron incluir tema alguno vinculado a
estas finalidades en sus agendas de gobierno. Ellos se distribuyen en el territorio interior y

metropolitano, y representan a casi todos los tamafos poblacionales.

Cabe destacar los casos de mayor tamafio poblacional, Bahia Blanca, Almirante Brown, Lomas
de Zamora, Quilmes, Tigre y Tres de Febrero, que no alcanzaron a problematizar cuestiones
sociales en la regulacidn del ordenamiento. Merecen mencién especial porque son partidos que
incluyen aglomerados urbanos o ciudades que tuvieron procesos de crecimiento urbano
significativos y de gran impacto socio espacial durante las Ultimas décadas (Rocca y otros, Op.

Cit.; Pintos y Narodowski, 2012; Vidal Koppman, 2007).

En el otro extremo, el mapa permite visualizar que los municipios que tuvieron mas acciones
pertenecen al territorio interior, ellos son Gral. Pueyrreddn, Tandil, Treque Lauquen, Coronel

Suarez y Chacabuco. En la RMBA sélo se ubica Berazategui en el rango con mayor cantidad de

acciones.
300
250
200
9
150 3
48 5
100
33 7 o
3
50
69
0
Interior RMBA Total de municipios

Uso especifico
Creacién de zona para esparcimiento, recreacion, equipamiento comunitario o espacio verde
B Ampliacion del area complementaria
M Creacidn de reserva urbana o extraurbana
M Creacidn de distrito para vivienda social
M Creacion zona extraurbana
B Ampliacién urbana

Grafico 11: Agenda de problemas: Demanda de regulacion adecuada para fines sociales. (Por

cantidad de actuaciones segun regiones interior y metropolitana)
Fuente:  Elaboracién propia** en base al Registro Unico Urbanistico de la Provincia de Buenos Aires (fisico y
Urbasig).
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Mapa 6:

Fuente:
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Agenda de problemas: Demanda de suelo adecuado para fines sociales*

Elaboracidn propia** en base al Registro Unico Urbanistico de la Provincia de Buenos Aires (fisico y
Urbasig).

Fines sociales: del universo de 509 ordenanzas analizadas, se desagregaron por municipios las intervenciones que
trataron temadticas sociales, resultando 270 tépicos relacionadas con: la realizacion de ampliaciones del area urbana
para destinos residenciales urbanos, con destinos residenciales extraurbanos, la creacién de distritos para la
localizacién de conjuntos habitacionales de interés social, la creacion de areas de reserva para la ampliacion de las
areas urbanas o complementarias; la creacidon de zona para esparcimiento, recreacién, equipamiento comunitario o
espacio verde; y la creacidn de zonas para destinarlas a equipamientos especificos.

** El método de clasificacion utilizado es el intervalo manual para la definicion de los cortes de clase.
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Los mapas anexos N2 6 al N2 8 permiten visualizar el desagregado de los temas con finalidades
sociales: crecimiento residencial urbano y extraurbano, reserva para el crecimiento residencial
y equipamientos respectivamente. En términos generales se observa el desigual peso entre los
tres destinos, destacandose el ya mencionado alcance del primero y la criticidad de los
segundos, fundamentalmente lo relacionado con la falta de creacién de zonas de reserva urbana

pues los equipamientos pueden estar incluidos dentro de otras zonas.

En relacion a ello puede especificarse, a partir del mapa anexo N2 7 que hay 126 municipios que
no tuvieron previsiones para la creacién de dreas reservadas para el crecimiento urbano. Este
dato es critico si se considera que durante el periodo 2003-15, hubo un fuerte impulso al
crecimiento urbano extensivo a partir de la inversidn en vivienda social y del fomento a Ia
demanda de vivienda a través del crédito en un contexto con pocos casos de municipios que
lograron planificaciones integrales de la totalidad del territorio que pudieran incorporar estas

zonas reservadas para el ensanche urbano.

También es preciso destacar que el partido de Trenque Lauquen se destaca por ambos tipos de
actuaciones, en vivienda y en equipamientos (mapas anexos N2 7 y 8), esto confirma la
experiencia del municipio mencionado en relacién a la gestidn del suelo urbano que atestiguan
estudios precedentes y que intenta conducir el crecimiento urbano de la ciudad cabecera (Bono,

Seimandi y Rocca, 2011).

Finalidad econémica productiva

Los temas que lograron entrar en la agenda de la regulacion del ordenamiento territorial
vinculados con esta finalidad fueron cuatro, y pretendieron favorecer el desarrollo de
actividades econdmicas de los siguientes tipos: mixtas, propias de areas centrales; comerciales;

servicios de ruta; industriales; turisticas; e inmobiliarias a través de urbanizaciones cerradas.

Al visualizar el peso de cada tema se observa que a nivel provincial los temas dominantes son la
creacion de zonas para usos industriales, que representan el 44% del total (37 actuaciones) y
para el desarrollo de dreas centrales, comerciales y de servicios de ruta, con una incidencia del
40% (34 actuaciones). En el interior del pais la incidencia de estos dos temas es aun mayor,

aunque la cantidad de actuaciones es considerablemente menor (Grafico N2 12).
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Grafico12: Agenda de problemas. Demanda de suelo adecuado para fines econémico

productivos (Por cantidad de actuaciones seguin regiones interior y metropolitana)
Fuente:  Elaboracidn propia en base al Registro Unico Urbanistico de la Provincia de Buenos Aires (fisico y Urbasig).

En el mapa N2 7 se aprecia la distribuciéon por municipios de las acciones que tuvieron fines
econdmicos productivos. Se observa que sélo 27 municipios lograron incluir temas vinculados a
esta finalidad en sus agendas de gobierno. Ellos se distribuyen de igual entre en el territorio

interior y metropolitano con una incidencia mayor en el segundo.

En cuanto al peso cuantitativo de las demandas para la finalidad econdmica productiva en cada
municipio, se visualiza que los mayores valores se produjeron en los partidos metropolitanos, y
se destacan los casos de Vicente Lopez, Berazategui y Campana. También queda expuesto que
en el norte de la region metropolitana, y agrupados junto a algunos de los partidos recién
mencionados, se localizan otros casos de rango intermedio que configuran un area de
concentracién de este tipo de demandas en coincidencia con el corredor fluvial industrial. En el

territorio interior sélo se destacan Necochea y Trenque Lauquen con demandas intermedias.

La visualizacion de la distribucién en el territorio provincial de los subtemas de esta finalidad en
los mapas anexos N2 10 a N2 13 permite ver en conjunto la minima demanda para el desarrollo
de actividad turistica, las caracteristicas metropolitanas del fendmeno de los desarrollos
inmobiliarios para urbanizaciones cerradas, y el peso de las demandas para la actividad
industrial.
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Mapa7: Agenda de problemas. Demanda de suelo adecuado para fines econdémico

productivos*®

Fuente:  Elaboracién propia en base al Registro Unico Urbanistico de la Provincia de Buenos Aires (fisico y Urbasig).

Fines econdmico productivos: del universo de 509 ordenanzas analizadas, se desagregaron por municipios las
intervenciones que refieren a temdaticas econdmico productivas, resultando 84 tépicos relacionados con la creacion de
areas centrales; areas comerciales; servicios de ruta; industriales; distritos turisticos; urbanizaciones cerradas.

** El método de clasificacion utilizado es el intervalo manual para la definicion de los cortes de clase.
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Finalidad ambiental

En términos generales puede afirmarse que el ordenamiento no fue aprovechado como
herramienta para iniciar medidas y acciones conducentes a hacer mas sustentable la expresién
territorial de las diferentes politicas. La minima cantidad de actuaciones especificas en esta
tematica da cuenta de una dimensién de este déficit. Sin embargo esto no implica que el resto
de actuaciones, con finalidad social o econdmico productiva, no hayan sido planteadas desde un

punto de vista ambiental general.

Los temas ambientales que lograron entrar en la agenda de la regulacion del ordenamiento
territorial fueron dos, uno vinculado a la proteccion del ambiente natural y el otro del paisaje
urbano y/o arquitectonico. El primero de los temas tuvo 3 intervenciones en Necochea, San

Pedro y Zarate para la proteccidn de sectores con recursos naturales de valor excepcional.

Por su parte, la segunda tematica tuvo 6 actuaciones distribuidas en los municipios de Bahia
Blanca, La Matanza, Lujan, Malvinas Argentinas, Necochea, San Pedro y Zarate. En estos casos
de trata de la declaraciéon de zonas de interés urbanistico o arquitecténico (Grafico N2 13, mapa

N2 8).
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Grafico 13: Agenda de problemas. Demanda de suelo adecuado para fines ambientales (Por

cantidad de actuaciones segun regiones interior y metropolitana)
Fuente:  Elaboracién propia
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Mapa 8:

Fuente:
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Agenda de problemas. Demanda de suelo adecuado para fines ambientales*

Elaboracién propia en base al Registro Unico Urbanistico de la Provincia de Buenos Aires (fisico y Urbasig).

Fines ambientales: del universo de 509 ordenanzas analizadas, se desagregaron aquellas que refieren a tematicas

ambientales, resultando 16 tépicos relacionados con la creacion de zonas para la proteccion del ambiente natural y
del paisaje urbano y/o arquitectonico.

** El método de clasificacion utilizado es el intervalo manual para la definicion de los cortes de clase.
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2.2.3 Diversidad de problematicas

El analisis de esta componente busca indagar en un rasgo de la multidimensionalidad de Ia
agenda del ordenamiento territorial a partir del reconocimiento de los grados de diversidad de
los temas y subtemas tratados. Se apunta a avanzar en el estudio de la agenda de gobierno

reconociendo ¢cuan diversas son las cuestiones que se intentan resolver?

Para cada municipio se contabilizan cuantos de los 19 subtemas de la agenda del ordenamiento
territorial municipal a nivel fueron abordados en el periodo de estudio. El mapa N2 9 expone
una sintesis de esta componente exponiendo la distribuciéon por municipios segiin cuatro rangos

de variedad de las tematicas alcanzadas.

Para comenzar cabe volver a subrayar que 32 municipios optaron por la omisién del tema del
ordenamiento territorial en sus agendas de la regulacién del ordenamiento territorial. Es decir
estos casos no tienen incidencia sobre este componente y sobre los mismos ya se hizo mencién

en el apartado 2.2.1 referido al destino general de la regulacion.

En correspondencia con lo apuntado en los apartados anteriores, la mayor parte de los
municipios se ubica en el rango que demuestra la menor capacidad de problematizacién. Es asi
gue con grado de diversidad bajo se registraron 72 municipios, 50 de los cuales son interioresy
22 metropolitanos. Con el grado de diversidad intermedio se registraron 23 municipios

distribuidos 10 en la RMBA y 13 en el interior pampeano.

Con el grado de mayor de diversidad se identificaron 8 registros, de los cuales la mitad pertenece
ala RMBA (Escobar, Malvinas Argentinas, Vicente Lopez y Zarate) y la otra al interior pampeano
(Coronel Sudarez, General Pueyrreddn, Lobos y Trenque Lauquen). Tampoco pueden identificarse
particularidades en cuanto al tamafio poblacional de estos municipios ya que pertenecen a

distintos rangos.

Teniendo en cuenta que durante el periodo 2003-15 fueron pocos los municipios que lograron
avanzar en procesos planificados integrales reconocidos a través de la regulacidon (ver apartado
2.3), y que sumados los municipios con nula intervencion con aquellos que sélo incorporaron
entre 1 y 3 temas, se tiene que el 77% de municipios de la provincia se caracteriza por el

tratamiento de unas pocas cuestiones relacionadas con el ordenamiento.
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Mapa9: Agenda de problemas. Diversidad de temas y subtemas incorporados*
Fuente:  Elaboracidn propia en base al Registro Unico Urbanistico de la Provincia de Buenos Aires (fisico y Urbasig).
*

Este indicador contabiliza los subtemas de diverso tipo tratados.

** El método de clasificacion utilizado es el intervalo manual para la definicion de los cortes de clase.
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2.2.4 Sintesis de Capacidades Politicas

Como se vio en los apartados que preceden, el andlisis a nivel provincial da cuenta que, del total
de 135 municipios, un 25 % tiene nula capacidad politica. Esto involucra a 33 municipios que no
pudieron problematizar al ordenamiento, incluyendo alguna cuestidon vinculada a este tema en
sus agendas de gobierno. En su mayor parte pertenecen al territorio interior pampeano y a los
partidos mas pequenos, ubicados en los rangos P1y P2, aunque hay municipios metropolitanos

ubicados en los tres primeros rangos poblacionales (graficos N2 14 y 15).

La situacidn se agrava al visualizar el porcentaje de municipios identificados con capacidad baja.
Un 41%, es decir 56 casos, tienen baja capacidad politica, porcentaje que es mayor en el interior
pampeano (47%) y sensiblemente menor en la RMBA (27,5%). En términos cuantitativos, el
mayor aporte a esta categoria de capacidad también lo hacen los municipios pertenecientes a

los rangos P1y P2, asi puede verse en el grafico N2 14.

Los municipios que se agrupan en las categorias media y alta representan un 33% del total
provincial, en conjunto suman 46 municipios. En forma consecuente con lo expresado para las
categorias nula y baja, la incidencia de estas categorias es mayor en la RMBA (40 %) y menor en
el interior pampeano (26%). En el grafico N2 15 puede verse que todos los rangos poblacionales
metropolitanos estdn representados en ambas categorias, mientras que en el interior

pampeano sélo los pertenecientes a los cortes P4y P2.

Es decir, visto desde una mirada general puede afirmarse que porcentualmente, los municipios
metropolitanos pudieron alcanzar mejores valores de capacidad politica. En términos absolutos
también se destaca la regién metropolitana en la categoria alta de capacidad politica, en tanto

6 municipios metropolitanos la ostentan, mientras que sdélo 3 interiores la alcanzaron.

En el mapa N2 10 pueden identificarse las categorias diferencialmente por municipios. Los
destacados por su capacidad politica alta son Berazategui; Campana; Coronel Suarez; General
Pueyrreddn; La Matanza; Malvinas Argentinas; Tandil; Trenque Lauquen; Vicente Lopez y Zarate.
El mapa también permite visualizar la existencia de “areas criticas de capacidad politica”, en
tanto en tanto pueden observarse 4 agrupamientos de municipios que cuentan con nula

capacidad de problematizar al ordenamiento.
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Gréafico 14: Capacidad politica: porcentual por regiones interior y metropolitana

Fuente:  Elaboracion propia
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Mapa 10: Capacidades Politica*

Fuente:  Elaboracion propia**.

* Capacidad Politica: sintetiza la capacidad de ingresar problematicas territoriales en la agenda del gobierno municipal a
través de la regulacion, tanto en términos cuantitativos como de diversidad de problematicas abordadas.

** El método de clasificacion utilizado es el intervelo manual previa estandarizacién de los datos de las variables.
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Estas cuatro dreas estan ubicadas en el oeste provincial, en un sector de la cuenca deprimida
del salado y municipios colindantes con el sector atlantico norte, en el norte de la provincia
donde varios limitan con la provincia de Santa Fé y en el oeste de la RMBA, incluyendo partidos
de los territorios interior pampeano y metropolitano. En estos sectores se observan algunas
coincidencias con la distribucion espacial de los valores nulos de capacidad administrativa (mapa

Ne 4).

En términos generales puede afirmarse que los municipios que integran estas areas criticas de
capacidad politica comparten problematicas territoriales que durante el periodo estudiado no
han sido reconocidas a través de la regulacion del ordenamiento. Por citar algunos rasgos
comunes que pudieran convertirse en cuestiones del ordenamiento territorial, cabe comenzar
por indicar que las cuatro areas tienen bajo o medio desarrollo econédmico. Asimismo, el
atlantico norte y el sector de encadenadas se caracterizan por ser dreas de recursos naturales y
paisajes de alto valor turistico sin un aprovechamiento integral. Estos dos sectores, sumados al
ubicado al norte de la provincia se caracterizan por poseer alta sensibilidad ambiental, a causa

de la erosidn costera, sequias e inundaciones.

Como sintesis parcial es necesario destacar que la capacidad politica, como expresion bdsica de
la direccionalidad estratégica del ordenamiento territorial, da cuenta de su utilizacién a partir
de la suma de parcialidades. Es decir, en términos generales no se persiguieron proyectos
territoriales que den contenido a las acciones, se operd a través de la reduccidon de los
problemas, es decir sectorialmente, a través de iniciativas parciales. Enla RMBA, concretamente
esta capacidad fue movilizada por acciones de grupos de actores con fuerte peso econémico
financiero, que utilizaron a la industria de la construccion mediante la urbanizacién con
modalidades cerradas, como forma de absorber los excedentes de las otras actividades

econdmicas.

Por su parte, en el interior provincial, lo caracteristico es la baja capacidad de actuacién, y en los
casos que esto sucedidé estuvo motivado por la demanda de suelo residencial y sin la fijacién de
previsiones a futuro respecto del establecimiento de areas o formas deseadas para el
crecimiento, que también pudo haber estado traccionada por fines econdmico financieros bajo
la modalidad de urbanizacidn abierta. Sin embargo, la escala de los primeros, y sus resultados
en la configuraciéon y organizacion territorial, permiten interpretar un fendmeno de otro

caracter.
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23 Dimension de planificacidon — gestion

El andlisis de las capacidades de planificacion, examina las habilidades que tuvieron los Estados
municipales para formular y sostener herramientas de planificacion durante el periodo 2003-

2015 que hayan podido institucionalizarse a través de su reconocimiento normativo.

En primer lugar se analizan las actuaciones integrales reconociendo distintos grados segun el
caractery escala de los instrumentos; en segundo término se estudia la légica de las actuaciones
parciales para ponerlas en relacidén con las primeras en tanto posibles adecuaciones o acciones
fragmentadas; finalmente, en tercer lugar se sintetizan las capacidades de planificacién con un

indice complejo especifico (grafico N2 2).

2.3.1 Tipos de actuaciones en la regulacidn del ordenamiento: integralidad o parcialidad

Este componente busca reconocer qué municipios formularon actuaciones integrales durante el
periodo y qué alcance tuvo cada uno. Como contracara se analizardn las intervenciones

parciales, bien sean como actualizaciones o como actuaciones fragmentadas.

Los planes son considerados como los instrumentos que tienen mayor integralidad en tanto
articulan proposiciones para la totalidad del territorio municipal y establecen acciones
prioritarias en distintos plazos de concrecién. Las zonificaciones tienen un grado menor de
integralidad, porque si bien establecen regulaciones para todo el territorio municipal o los
nucleos urbanos principales, sélo se limitan a la reglamentacién del uso, ocupacién y subdivisién
del suelo. De igual modo los ajustes de cédigo o planes, porque se limitan al arreglo de la
reglamentaciéon en algunos aspectos parciales. Una lectura especial tienen los planes
particularizados, ya que son utilizados de dos modos, como instrumentos dentro de procesos

planificados y como parcialidades.

Del total de temas gestionados (551) en articulacidn con el nivel provincial, una minima parte se
corresponde con los de tipo integral, un 8%. En toda la provincia de Buenos Aires sélo se
gestionaron durante el periodo 45 actuaciones de este tipo, mientras que 506 fueron tematicas
parciales. Esta incidencia es del 5% en la RMBA (12 actuaciones) y del 10% para los municipios
del interior pampeano (33 actuaciones). El grafico N2 16 permite visualizar la incidencia de cada

tipo de actuacion y su distribucidn por territorios interior y metropolitano.

Por su parte, en el mapa N2 11 se puede ver la distribucidn territorial de los municipios que

alcanzaron institucionalizar instrumentos de ordenamiento territorial integrales. En todo el
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periodo sélo 15 municipios lograron aprobar planes de ordenamiento urbano territorial, de los
cuales 11 son interiores y 4 metropolitanos. Los casos interiores pertenecen a los rangos
poblacionales mas pequenos P1y P2, y los casos metropolitanos a las categorias intermedias
M2 y M3. Por su parte fueron 26 los que lograron aprobar zonificaciones, 19 interiores y 7
metropolitanos. El tamafio poblacional de estos municipios es diverso, pues casi todos los
rangos poblacionales estan representados. Por su parte sélo hubo un municipio que en dos

ocasiones produjo un ajuste de cddigo, se trata de Exaltacion de la Cruz.

En relacion a la aprobacidn de planes particularizados cabe sefialar que aquellos municipios que
lo han hecho como avance de sus procesos de planeamiento sélo son dos, Malvinas Argentinas
y Vicente Lépez. Tres municipios interiores también lograron formular planes particularizados y
otros cinco metropolitanos aunque en el marco de zonificaciones con mas de dos décadas de

vigencia.

Sobre los enfoques de los instrumentos de planificacidn cabe hacer una mencién especial ya que
se identificaron casos de planes de ordenamiento urbano territorial, planes estratégicos con
componentes de ordenamiento urbano y sélo zonificaciones. En los primeros, predomina una
mirada del ordenamiento urbano - territorial, porque bajo una interpretacién multidimensional
de las situaciones territoriales de cada partido, se desarrolla en mayor grado la componente
fisica espacial, con la identificacion de programas y proyectos de actuacion de tipo urbanisticoy

el principal instrumento que emerge del proceso son los cddigos urbanisticos.

600
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45

Interior RMBA Total de municipios

M Cambios integrales M Cambios puntuales

Grafico 16: Planificacion - Gestion. Actuaciones en la regulacion del ordenamiento territorial por
tipo: integrales o puntuales (Por cantidad de temas segln regiones interior y

metropolitana)
Fuente:  Elaboracién propia en base al Registro Unico Urbanistico de la Provincia de Buenos Aires (fisico y Urbasig).
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Mapa 11: Planificacion - Gestion. Instrumentos Integrales en el periodo 2003-15*

Fuente:  Elaboracién propia en base al Registro Unico Urbanistico de la Provincia de Buenos Aires (fisico y Urbasig).

* Instrumentos integrales: del universo de 509 ordenanzas analizadas, se desagregaron las tematicas vinculadas a la
planificacion y gestion del ordenamiento territorial (188 temas) para visualizar sélo los tdépicos que refieren a
consideraciones integrales (54 temas) bien sea por la atencion de la totalidad de todo el territorio municipal o de
ambitos urbanos completos, como por la consideracion articulada de sus distintas dimensiones, a saber: planes;
zonificaciones; ajustes de cédigos o planes; y planes particularizados.

** El método de clasificacion utilizado es manual.
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En los segundos, calificados por los municipios como estratégicos, se enfatiza la identificacidon
de areas clave para la actuacidn y en la enunciacién de actuaciones urbanisticas estratégicas, y
también se incluye un instrumento vinculado a la regulacidon urbanistica. Por su parte, las
zonificaciones tienen un enfoque netamente urbanistico, relacionado con la regulacion de los

estandares de uso, ocupacion y subdivision del suelo (mapa anexo N2 18).

Para avanzar sobre el caracter de los procesos de planificacidon y/o intervencién territorial
desarrollados en los municipios de la provincia resulta demostrativa la visualizacién del alcance
de las intervenciones parciales, en tanto no se traté de excepciones sino mas bien de formas de
actuacidn a través de la suma de parcialidades, tal puede verse en el mapa N2 12 al observar la

extension de esta priactica.

Este mapa permite ver que Tandil y Trenque Lauquen desarrollaron la mayor cantidad de
actuaciones parciales y que se destacaron en los parrafos anteriores por haber formulado
instrumentos integrales. A partir de la indagacion particular de estos casos, se puede visualizar
que el primero se destaca por haberlo hecho con anterioridad y posterioridad a la sancién del
plan mencionado en los parrafos anteriores y para destinarlo en su mayor parte a la localizacidon
de conjuntos habitacionales integrales y para salvar errores de ordenanzas anteriores. Es decir,

los conjuntos habitacionales no pudieron articularse en las previsiones del plan.

El segundo se destaca por haberlas destinado a ampliaciones urbanas y para corregir o efectuar
permutas para espacio verde a efectos de reestructurar el area urbana de la ciudad cabecera.
Es decir fueron utilizadas para avanzar en la concrecién del plan director de ampliacién urbana.
En ambos casos, si bien no se trata de intervenciones que individualmente resulten

estructurales, por su peso cuantitativo podrian resultarlo.

También se destaca que en el segundo agrupamiento, es decir aquellos que tuvieron entre 11y
19 cambios, se identificaron 9 municipios, 7 de los cuales no tuvieron adecuaciones integrales
Berazategui, Campana, Chacabuco, General Pueyrreddn, La Matanza, San Nicolds y Zarate. El
tercer y cuarto grupo, que tuvo entre 1y 10 cambios conforma un conjunto de 87 municipios,

de los cuales 60 se produjeron sin articularse con modificaciones integrales de sus territorios.

En sintesis, lo dominante son los cambios parciales, la excepcion son los cambios integrales y
muchos cambios parciales en casos planificados se dan para atender cuestiones basicas que
podrian haber sido previstas en los planes de ordenamiento, como ser la localizacién de la

vivienda social o las ampliaciones urbanas.
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Mapa 12: Planificacion — Gestidon. Adecuaciones normativas parciales *

Fuente:  Elaboracidn propia en base al Registro Unico Urbanistico de la Provincia de Buenos Aires (fisico y Urbasig).

* Adecuaciones puntuales: del universo de 509 ordenanzas analizadas, se desagregaron los tépicos que refieren a

intervenciones unitarias materializadas como revisiones de los instrumentos generales incluyendo tematicas diversas
de la cuestidn social, econdmico productivos, y de la gestion de la regulacion (504 temas).

** El método de clasificacion utilizado es el intervalo manual para la definicion de los cortes de clase.
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2.3.2 Sintesis de Capacidades de Planificacion

Esta dimension se sintetizd con un indice complejo de capacidad, que identifica sélo a los
municipios que tuvieron la habilidad de formular instrumentos integrales durante el periodo.
Incluye cuatro rangos (alto, medio, bajo o nulo) relacionados con la existencia de instrumentos

de distinto grado de integralidad y/o con la capacidad de su ajuste (grafico N2 2).

Se interpreta que la capacidad de planificacion es alta cuando se tiene un plan que se encuentra
en un periodo de vigencia que logré atravesar mas de dos periodos de gobierno o bien cuando
tratdndose de un plan con mayor antigliedad tuvo revisiones parciales sin caracter estructural.
La capacidad adquiere dos grados decrecientes cuando el plan tiene mas afios de vigencia y no
tuvo modificacion alguna (media), y cuando solo cuenta con zonificacidn elaborada en el periodo

(baja).

La observacion a nivel provincial demuestra que del total de 135 municipios, un 73% tiene nula
capacidad de planificacidon. Esto implica que 99 no pudieron establecer instrumentos y
mecanismos para guiar las acciones hacia fines especificos y acordados de antemano. Similar
incidencia tiene en la RMBA como en el interior pampeano (grafico N2 17). Esta categoria de

capacidad estd presente en todos los rangos poblacionales (grafico N2 18).

El porcentaje de municipios identificados con capacidad baja de planificacién es de un 18%
promedio para todo el territorio provincial (25 casos). Se visualiza similar incidencia para los
territorios metropolitano e interior. En términos cuantitativos el mayor aporte a este valor lo
hacen los municipios pertenecientes a los rangos P2 (11 casos). Los municipios que se agrupan
en las categorias media y alta representan un 8 % del total provincial, en conjunto suman 11

municipios. La categoria media sélo se identifica en los rangos P2 y M1.

En el mapa N2 13 puede verse la distribuciéon de las distintas categorias en los 135 municipios
de toda la provincia de Buenos Aires. En este mapa puede verificarse la dominancia de la
categoria nula y la minima incidencia de la alta. Solo tres municipios metropolitanos se ubican
en esta Ultima categoria, Brandsen, Escobary Malvinas Argentinas. En tanto que los municipios

interiores que se ubican en esta categoria son cuatro, Chascomus, Rivadavia, Saavedra y Tandil.

Es decir, visto desde una mirada general puede afirmarse que los municipios de la provincia
poseen minimas capacidades de planificacidén. En términos cuantitativos la capacidad es mayor

en los municipios interiores aunque en términos absolutos es similar.
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Grafico 17: Capacidad de planificacidn: porcentual por regiones interior y metropolitana

Fuente:  Elaboracion propia
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Grafico 18: Grados de capacidad de planificacion: cantidad de municipios seguin rangos
poblacionales interiores y metropolitanos

Fuente:  Elaboracion propia
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Mapa 13 Capacidades de Planificacion*

Fuente:  Elaboracion propia**.

* Capacidad de Planificacidn: sintetiza la capacidad de dominar técnicas de planificacién para conducir el proceso de
ordenamiento territorial hacia objetivos declarados de antemano y su relacion con procesos de gestion de la regulacion
dindmicos.

** El método de clasificacion utilizado es el intervalo manual previa estandarizacion de los datos de las variables.
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2.4 Capacidades para la formulacién e implementacion del ordenamiento territorial

Se desarrolla la segunda instancia de sintesis, el indice de capacidad para el ordenamiento
territorial. Luego se avanza en el reconocimiento de tipologias de municipios y de patrones de

distribucién territorial de las capacidades (grafico N2 2).

2.4.1 indice de capacidad para el ordenamiento territorial

Este indice sintesis reconoce 7 grados de capacidad (alto, medio alto, medio, medio bajo, bajo,
bajo a nulo, nulo) relacionados con las distintas combinaciones de capacidades parciales. La
capacidad es “alta” cuando se disponen de capacidades de igual grado en las tres dimensiones:
administrativa, politica y de planificacidn. La capacidad adquiere 5 grados decrecientes segun
las combinaciones que surgen de poseer 1 o varias de las siguientes categorias combinadas:
alta, media o baja, a saber: media alta, media, media baja, baja a nula. La categoria “nula”

implica la coincidencia de capacidades de este grado entre los 3 tipos.

La observacién a nivel provincial demuestra que del total de 135 municipios, un 13,3 % tiene
nula capacidad para la politica de ordenamiento. Es decir durante el periodo estudiado se
identificaron 18 municipios que no cuentan con el requisito minimo de tener un area encargada
del ordenamiento, no consiguié problematizar e incorporar en la agenda de la regulacidn

ninguna tematica; y tampoco sostener o formular instrumento de planificacién alguno.

La incidencia de la capacidad nula es muy dispar entre la RMBA y el interior. En la primera sdlo
se identific6 un municipio con esta categoria, perteneciente a la tercera corona y al rango
poblacional mas bajo (graficos N2 19 y 20). Se trata de G. Las Heras, municipio perteneciente a
la RMBA que presenta rasgos de interfase entre los territorios interior y metropolitano en razén

de sus actividades dominantes y configuracion discontinua respecto de la conurbacién principal.

Por su parte, en el interior pampeano se identificaron 18 municipios que cuentan con capacidad
nula los que pertenecen a los rangos poblacionales mas pequefios, P1y P2 (Cuadro N24 y mapa
N2 14). Es decir, en el nivel mas critico, el tipo de municipios dominante es el perteneciente al

interior y de tamafio poblacional mas pequefio, es decir menor a los 50.000 habitantes.

Metropolitanos Interiores
General Las Heras Adolfo Alsina General Arenales Guamini Punta Indio
Adolfo Gonzales General Juan Leandro N. Alem Salliqueld
Chaves Madariaga Lezama Suipacha
Alberti General Lavalle Pellegrini Tres Lomas
Carlos Casares General Pinto Pila

Cuadro 4: Municipios con capacidad nula para el ordenamiento territorial

Fuente:  Elaboracién propia
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Grafico 19: Grados de capacidad para la formulacion e implementacion del ordenamiento
territorial: porcentual por regiones interior y metropolitana

Fuente: Elaboracidn propia
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Grafico 20: Grados de capacidad para la formulacion e implementacion del ordenamiento
territorial: Por cantidad de municipios segiin rangos poblacionales interiores y
metropolitanos.

Fuente:  Elaboracion propia
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administrativa, politica y de planificacién..

Capacidades para la formulacién e implementacién del ordenamiento territorial *

Capacidad para la formulacién e implementaciéon del ordenamiento territorial: integra los grados de capacidad

** El método de clasificacion utilizado es el intervalo manual previa estandarizacion de los datos de las variables.
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El porcentaje de municipios identificados con capacidad baja a nula es de un 31,9 % promedio
para todo el territorio provincial (43 casos). En este caso la mayor incidencia también se verifica
en los municipios interiores, en tanto aqui se identificaron 36 casos, mientras que en la RMBA

solo 7. De igual modo, la mayor cantidad de municipios interiores pertenecen a los rangos P1y

P2, es decir, tienen una poblacién menor a los 50.000 habitantes (cuadro N2 5).

Metropolitanos Interiores

Avellaneda Ayacucho Daireaux Maipu

Exaltacion de la Cruz Azul Dolores Mar Chiquita

José C. Paz Balcarce Florentino Ameghino Monte

Marcos Paz Baradero General Alvear Navarro

San Fernando Carmen de Areco General Guido Necochea

San Isidro Chacabuco General La Madrid Ramallo

Tres de Febrero Chivilcoy General Paz Rauch
Coronel de Marina General Viamonte Salto
Leonardo Rosales Hipdlito Yrigoyen San Cayetano
Coronel Dorrego La Costa Tordillo
Coronel Pringles Laprida Tres Arroyos
Coronel Sudrez Loberia Villarino

Magdalena

Cuadro 5: Municipios con capacidad baja- nula para el ordenamiento territorial

Fuente:

Elaboracidn propia

Los municipios que se agrupan en la categoria baja representan el 27% del total provincial, y en
conjunto suman 34. En este caso la incidencia en el interior del ambito metropolitano es del
52,5%, mayor que en el interior donde resulta del 20%. Todos los rangos poblacionales
metropolitanos estan representados en esta categoria, mientras que en los interiores sélo en el

rango P3 no hay representacion (cuadro N2 6).

Metropolitanos Interiores
Almirante Brown Lomas de Zamora Bolivar Olavarria
Berazategui Merlo Carlos Tejedor Pergamino
Berisso Moreno Castelli Pinamar
Ensenada Morén General Alvarado Pudn
Esteban Echeverria Pilar General Villegas Roque Pérez
Ezeiza Presidente Perdén Las Flores Saladillo
General San Martin Quilmes Lobos Tapalqué
Hurlingham San Miguel Monte Hermoso
Ituzaingd Tigre

Zarate

Cuadro 6: Municipios con capacidad baja para el ordenamiento territorial

Fuente:

Elaboracidn propia
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Los municipios pertenecientes a las categorias media baja representan un 18,5% del total
provincial, son 28 casos con representacion en casi todos los tipos de municipios y mayor

incidencia cuantitativa por parte del interior (cuadro N2 7).

Metropolitanos Interiores
Campana 25 de Mayo General Belgrano Rojas
Florencio Varela Arrecifes General Pueyrredon San Andrés de Giles
General Rodriguez Bahia Blanca Lincoln San Antonio de Areco
La Matanza Benito Juarez Mercedes San Nicolds
Lanuds Bragado Patagones San Pedro
Lujan Capitan Sarmiento Pehuajo Tornquist
San Vicente Coldn Villa Gesell

Cuadro 7: Municipios con capacidad media baja para el ordenamiento territorial

Fuente: Elaboracidn propia

Las categorias media, media alta y alta tienen minimas representaciones sobre el total
provincial, el 3,7%, 3% y 1% respectivamente. En total suman 12 municipios, 7 de los cuales son

interiores y el resto metropolitanos, tal puede verse en el cuadro N2 8.

Categoria Metropolitanos Interiores
Media Brandsen Cafiuelas 9 de Julio Saavedra
Junin Trenque Lauquen
Media Alta Escobar Vicente Lopez Chascomus Rivadavia
Alta Malvinas Argentinas Tandil

Cuadro 8: Municipios con capacidad media, media alta y alta

Fuente:  Elaboracion propia

Puede verse que casi todos los tipos de municipios por tamafio poblacional del universo
provincial estdn representados en estas tres categorias de capacidad. No obstante esta
posibilidad de agrupamiento, ademas de los grados diferenciales de capacidad cabe destacar

algunas diferencias entre los once casos a partir de los déficits particulares que exhibe cada uno.

En los casos de capacidad media, los mayores déficits (a excepcidn e Cafiuelas) se visualizan en
las de tipo politico y de planificacion. Lo mismo ocurre con los casos que calificaron con

capacidad media alta.

Finalmente, cabe destacar que los municipios que fueron valorados con capacidad alta, porque

coinciden con la misma evaluacién para las dimensiones administrativa, politica y de
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planificacion son Malvinas Argentinas, perteneciente a la RMBA y Tandil al territorio interior

pampeano.

2.4.2 Tipologias de municipios segun capacidades disponibles

Quedé expuesto, y corroborado empiricamente, que en el territorio de la provincia de Buenos
Aires las capacidades para el ordenamiento territorial municipal se configuran a partir de Ia
correlacién entre capacidades administrativas, politicas y de planificacion, y de sus interacciones

con multiples situaciones contextuales.

Se puede avanzar en un segundo nivel de valoracién sintesis de las capacidades a partir de
identificar categorias agregadas de capacidades para el ordenamiento e identificar légicas
espaciales en el territorio provincial. Sobre la base de la combinacion de las mismas, es posible

establecer 4 tipologias de municipios (grafico N2 21):

e Municipios con rasgos de capacidad afianzada, a partir de reunir las categorias de

capacidad para el ordenamiento territorial alta y medio alta.

e Municipios con habilidades de diverso tipo que requieren de mejoramientos parciales,

si se incluyen las categorias medio y medio- baja

e Municipios con déficits criticos que requieren mejoramientos estructurales, a partir de

congregar las categorias baja y baja-nula.

e Municipios que adolecen de la totalidad de habilidades y requieren reestructuracion

sistémica, incluyendo los casos de categoria nula.

Estas categorias pueden servir de base para el establecimiento de criterios para la definicion de

areas y casos prioritarios de intervencion.

Municipios con rasgos de capacidad afianzada

Esta categoria, municipios con rasgos de capacidad afianzada, incluye a aquellos que cuentan
con la totalidad de dimensiones con categorias alta y media. De la evaluacion resulté que 6
municipios se identifican en la misma, 3 de los cuales son interiores (Chascomus, Rivadavia y

Tandil) y 3 metropolitanos (Escobar, Malvinas Argentinas y Vicente Lopez).

Respecto del tamafio poblacional de esta tipologia de municipios, se observa que lo dominante
es su pertenencia a los rangos poblacionales intermedios, P2, P3y P4 en los casos pertenecientes

al interior pampeano y M2 y M3 en los metropolitanos.
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En estos municipios la evaluacidn parcial de las capacidades se ubica en las categorias mas altas,
sin embargo la lectura en profundidad de los resultados de la evaluacion general da cuenta que
la dimensidén de capacidad dominante es la administrativa, es decir es el tipo de capacidad en la
que mejor rankean los municipios, mientras que la de planificacién es la que presenta mas

evaluaciones en la categoria baja.

En el grafico 21.1 y el mapa anexo N2 22 se identifican los municipios de este tipo y su ldgica de

distribucién en el territorio provincial, que resulta dispersa.

Municipios con habilidades de diverso tipo que requieren de mejoramientos parciales

Con este grupo se identifica a aquellos municipios cuyas habilidades son de diverso tipo, y en los
cuales se detectaron algunas ausencias parciales por lo que requieren de mejoramientos de igual

tipo. De esta seleccidn resultan 31 municipios, 23 de ellos son interiores y 8 metropolitanos.

Respecto del tamafio poblacional de esta tipologia de municipios, se observa que en los casos
metropolitanos lo dominante es el tamafio poblacional M4, mientras que en el interior

pampeano lo son los del tamafio P2.

La dimension de capacidad dominante en este tipo de municipio también es la administrativa,
mientras que la politica y la de planificacidon son las que presentan mds evaluaciones que

resultan en las categorias baja y nula que necesitan apuntalarse mediante acciones especificas.

En el grafico 21.2 y el mapa anexo N2 23 se identifican los municipios de este tipo y su ldgica de
distribucién en el territorio provincial. Se conforman 4 agrupamientos: en el territorio interior,
1) al norte de la provincia y tiene a Junin como mayor centralidad e incluye a 9 municipios; 2) al
noreste, e incluye a 8 partidos que se desarrollan sobre las rutas nacionales N28y N29;y 3) en
el sur, eincluye a un conjunto de partidos vinculados por la ruta nacional N2 33.; y en la interfase
entre los territorios metropolitano e interior el 4) que incluye a 7 municipios del sureste de la

RMBA.

Municipios con déficits criticos que requieren mejoramientos estructurales

Con este grupo se identifica a aquellos municipios cuyas habilidades tienen déficits criticos en
dos o mas de sus dimensiones y que requieren mejoramientos estructurales. De esta

discriminacién resultan 80 municipios, 52 de los cuales son interiores y 28 metropolitanos.

En esta tipologia de municipios el tamafo poblacional predominante es el M2 en los casos

metropolitanos y el P2 en los interiores.
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La dimensidn de capacidad dominante en este tipo de municipio también es la administrativa,
mientras que la de planificacion es la que presenta mds representatividad en las categorias

bajay nula.

En el grafico 21.3 y el mapa anexo N2 24 se identifican los municipios de esta tipologia y sus
l6gicas de distribucién. Aqui puede verse el predominio de esta tipologia de municipios en toda
la extension del territorio provincial y los siguientes agrupamientos: 1) un area muy extensa que
abarca casi la mitad de la provincia e incluye a los municipios ubicados en el sector estuarico de
la bahia de San Borombdm, los ubicados sobre el sector atlantico norte y sur, centro de la
provincia hasta sectores del sudoeste; 2) noroeste del territorio provincial limitando con las
provincias de Cérdoba y La Pampa; 3) noreste; y 4) en el darea metropolitana, conformando un
continuo entre los municipios del litoral sur y litoral norte que se hace extensivo hacia la segunda

y tercera corona en el norte y noroeste.

Municipios que adolecen de la totalidad de habilidades y requieren reestructuracion sistémica

Esta tipologia de municipios incluye los casos de categoria nula, es decir a aquellos en los que se
detectd ausencia total de las habilidades necesarias. En base a ello requieren de acciones para
el mejoramiento de tipo estructural y totales. Resultan 18 municipios de esta tipologia, 17 de

ellos son interiores y 1 metropolitano.

Tal como se adelantdé en apartados anteriores en todos los casos el tamafo poblacional
dominante es el de los municipios pequefios, de los tamafios P1y P2 en el interior, y M4 en el

territorio metropolitano.

Como también ya se adelantd en apartados anteriores en ningun caso existen capacidades

parciales con grados positivos, pues en los tres tipos son nulas.

En el grafico 21.4 y el mapa anexo N2 25 se identifican los municipios de este tipo y su ldgica de
distribucién en el territorio provincial. Se observan con claridad 4 agrupamientos criticos: 1) en
el oeste de la provincia en un sector limitrofe a la provincia de La Pampa, con 5 municipios de
esta tipologia; 2) los partidos rurales del sector atlantico norte, con 2 municipios en esta
categoria; 3) un sector que incluye parte de la cuenca deprimida del salado y del litoral estuarico
de la Bahia de Samborombom, con dos municipios; y 4) en el noroeste de la provincia en un

sector limitrofe con la provincia de Santa Fé que incluye a tres municipios.

130



2. Municipios con habilidades de diverso tipo que

1. Municipios con rasgos de capacidad afianzada
requieren de mejoramientos parciales

REFERENCIAS

REFERENCIAS
i

[ T

CORDOBA

REGIOH METROPOLITAHA DE BUENS ARES
E E

o

4 Municipios que adolecen de habilidades y

3 Municipios con déficits criticos que requieren
requieren reestructuracion sistémica.

mejoramientos estructurales

REFERENCIAS
B tia

REFERENCIAS

W Baaznia
Wl A

8km

Grafico 21: Tipologias de municipios segun capacidades disponibles — Patrones de
distribucion territorial

Fuente:  Elaboracién propia
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Capitulo 3

Exploracion de capacidades desde la perspectiva de los actores
locales

En este capitulo se desarrolla el abordaje en la escala micro cuya intencion es explorar la
percepcién de las capacidades para el ordenamiento territorial municipal por parte de dos
actores politicos locales vinculados con su formulacién e implementacidn en los casos valorados
con las categorias mds altas de capacidad. Tiene tres propésitos principales, especificar el
analisis realizado a nivel macro, comenzar a constituir una base para futuros ajustes de la

metodologia de abordaje, y acercar la mirada a capacidades desde un punto de vista relacional.

Para comenzar se expone una sintesis relacionada con los aspectos que permitieron a ambos
municipios conseguir los mayores indices de capacidad segun la evaluacién desarrollada en el
capitulo precedente. En segundo término se desarrolla una resefia de la percepcién de cada
actor local tomada de las entrevistas en profundidad realizadas con posterioridad al periodo
estudiado. En ultimo término se presentan los puntos de encuentro y disidencia entre ambas

miradas y de las mismas con esta investigacién (Tandil y Malvinas Argentinas).

3.1 Los casos de Malvinas Argentinas y Tandil

La evaluacién de las capacidades a escala macro permitid identificar que Malvinas Argentinas en
la RMBA y, Tandil, en el interior pampeano, son los casos con niveles altos de capacidad. No son
los Unicos, otros 4 municipios pertenecen al grupo que despliega rasgos de capacidad afianzada
para el ordenamiento territorial, aunque con menor alcance en el desarrollo de alguna de las

dimensiones principales de capacidad.

El primero de los casos, Malvinas Argentinas, es un municipio creado en 1994 en el marco de la
reestructuracion de varios partidos del conurbano bonaerense, cuyo territorio —de caracter

netamente urbano- quedd configurado con parte del ex partido de General Sarmiento y del
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partido de Pilar en menor medida. Con una poblacién de poco mas de 320 mil habitantes, formas
parte de la segunda corona metropolitana, y se desarrolla entre los corredores regionales

Acceso Norte, Panamericana y Ferrocarril Belgrano Norte.

Por ello, el municipio heredd las normas urbanisticas municipales pero fundamentalmente
formas urbanas que requerian el mejoramiento de las condiciones de accesibilidad a los
servicios y equipamientos (Borello, 2007:125). El municipio carecia de estructuracion territorial,
de infraestructuras y equipamientos porque habia sido el patio trasero de un municipio y este
ultimo ya era el “patio trasero” del area metropolitana (lglesias, 2007: 204). Lo predominante
era la edificacidn residencial autoconstruida, de baja altura; cierta informalidad urbana; con
indicios de fragmentacion espacial debido a la ocupacidn de las dreas de alta calidad urbano-

ambiental por urbanizaciones cerradas.

Por su parte el Partido de Tandil se ubica en el centro de la provincia y cuenta con una poblacién
de poco mds de 116 mil habitantes. Su estructura territorial se caracteriza por una muy alta
concentracién urbana y econdmica en su ciudad cabecera y por un conjunto de nucleos rurales
de muy baja poblacién y bajo desarrollo socioeconédmico. Como consecuencia se verifican
importantes disparidades tanto en la dotacidn de infraestructura comunitaria, como de servicios

basicos y calidad de vida entre la ciudad de Tandil y el resto de las localidades del partido.

Otra referencia general que merece mencionarse por su cardcter de condicionante de las
capacidades disponibles durante el periodo estudiado es la continuidad en términos de
lineamientos politicos de los gobiernos sucedidos en cada uno de los municipios y su afinidad
con los gobiernos provincial y nacional. En este sentido cabe destacar que ambos municipios
fueron gestionados por el mismo intendente por lo que se infieren la continuidad en cuanto a
los rasgos generales de las politicas. Jesus Cariglino fue el intendente de Malvinas Argentinas
durante los tres periodos, quien venia gobernando desde 1995; y Miguel Lunghi, en Tandil, quien
lo hizo entre 2003-2015. El primero lo hizo en un contexto de afinidad politica, por su
pertenencia partidaria, con los gobiernos provincial y nacional mientras que el segundo lo hizo

como integrante de una fuerza opositora.

En los apartados incluidos en este punto se resumen los resultados de la evaluacion de las

capacidades administrativa, politica y de planificacion en cada uno de los casos enunciados.

133



3.1.1 Recursos minimos para la formulacién e implementacion del ordenamiento territorial

Respecto de la disposicién de los recursos minimos para la formulacion e implementacion del
ordenamiento territorial se identificd que en ambos casos se contd con areas de gobierno de la
maxima jerarquia administrativa municipal al finalizar el periodo de estudio. En el caso de
Malvinas Argentinas se trata de un organismo descentralizado, mientras que en el Tandil se trata

de uno que forma parte de una organizacién centralizada tradicional.

En el municipio de Malvinas Argentinas se cred el Instituto Municipal de Desarrollo Urbano y
Vivienda (IMDUVI), organismo descentralizado y autarquico encargado de gestionar
operaciones y actuaciones urbanisticas (equipamientos, vivienda, infraestructuras, etc.). Este
ente se cred con la finalidad de descentralizar la administracidn y para llevar adelante funciones
de tipo empresarial en el marco de la necesidad de organizar las estructuras y funciones del

Estado municipal y su propio territorio.

Este organismo tuvo como tareas principales la gestion del banco de tierras, la generacién y
comercializacion de suelo urbano, la creacién de viviendas, el desarrollo de los proyectos del

plan de ordenamiento, la coordinacion de los servicios publicos, entre otras.

Por su parte, en el municipio de Tandil se contd con la Secretaria de Planeamiento, que agrupa
un conjunto de unidades organico funcionales de nivel inferior, dedicadas a la atencién de
tematicas especificas vinculadas a la obra publica y la planificacién urbana. Se trata de un
organismo que tiene un desarrollo importante en cuanto a dependencias y temas a cargo ya que
lointegran una subsecretaria (Planeamiento y Obras Publicas); seis direcciones relacionadas con
las infraestructuras y equipamientos (Obras Publicas, Obras Sanitarias, Cementerios, Parques y
Paseos, Servicios y Vialidad); y 3 oficinas con responsables a cargo (Obras Privadas,

Planeamiento y Ordenamiento Territorial y Viviendas).

Al observar la distribucion en estas unidades con atribuciones especificas puede verse que bajo
la denominacién del drea como “Secretaria de Planeamiento”, se desarrolla un conjunto de
drganos principales no relacionados con el ordenamiento en forma directa, y la ubicacion del
area vinculada al planeamiento y ordenamiento territorial se ubica en un area de cuarto nivel
de desarrollo. Es decir, la jerarquia del area vinculada al ordenamiento territorial no coincide

con la enunciada en la denominacion.
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3.1.2 Productos del proyecto de territorio en la politica de ordenamiento territorial

Con respecto a la dimensién politica, ambos municipios consiguieron desarrollar procesos
activos y diversos de problematizacién de las cuestiones territoriales. En Malvinas Argentinas
se sancionaron 10 Ordenanzas vinculados en forma directa con el ordenamiento territorial,
mientras que en Tandil fueron 13. En ambos casos, entre ellas, se incluyeron actuaciones para
aprobar instrumentos de planificacidn integrales. También coinciden en que se aprobaron dos

resoluciones para favorecer la localizacién de urbanizaciones cerradas.

En el municipio de Malvinas Argentinas se hizo como producto de la necesidad de estructurar el
territorio en el contexto de su creacién reciente, lo que queda manifiesto en la diversidad de
finalidades (social, econdmico productivas y ambientales) y temas tratados. Por su parte, en el
caso de Tandil, el proceso fue traccionado por el crecimiento urbano residencial, a través de la
localizacion de conjuntos habitacionales y la extensidon del area urbana. En el grafico N2 22 se
puede observar el detalle de las finalidades y temdticas parciales tratadas que fueran

incorporadas en el indice de capacidades politicas desarrollado en el capitulo 2:

14
Creacidén de area
protegida urbana o
12 arquitectdnica mpliacién del drea
1 complementaria
1
Creacidn de zona para
10 usos industriales
1
c i6n de 4 Creacion de
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8 centrales, comerciales, - .
. vivienda social
de servicios de ruta. 7
1
6 Creacion de zona para
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— recreacion,
equipamiento o EV
4 2
Creacion de distrito Creacién zona
para vivienda social extraurbana
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2
Ampliacion urbana
3
0

Malvinas Argentinas Tandil

Gréfico 22: Temas dominantes en ordenanzas 2003-15 en Malvinas Argentinas y Tandil
Fuente:  Elaboracién propia
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3.1.3 Procesos para el direccionamiento y conduccion del proyecto de territorio de la politica

de ordenamiento territorial

En el periodo estudiado ambos municipios lograron desarrollar experiencias planificadas de
ordenamiento de sus territorios municipales®®. En ambos casos los recursos econémicos y
profesionales para realizarlo fueron externos, y desarrollaron el proceso de formulacién de los

planes en articulacién con los equipos locales.

En Malvinas Argentinas se formulé y comenzé a implementar en el afio 2005 el “Plan de
Ordenamiento y Desarrollo Urbano de Malvinas Argentinas 2005-15” instrumento formulado
por el equipo de gobierno municipal y un equipo de consultores en el marco de un
financiamiento externo del Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento. Tal como se
expuso en las primera lineas de este capitulo el plan de ordenamiento tuvo como finalidad
establecer los lineamientos y proyectos principales para contribuir a desarrollar la identidad del

partido y a estructurar y consolidar el territorio municipal.

En esa linea el proyecto del territorio fue movilizado por tres ejes estratégicos: la identidad, la
accesibilidad y la calidad urbana ambiental. Como unidades operativas se definieron programas
y proyectos para especificar las estrategias territoriales. Entre los proyectos destacados se

encuentra el Centro Civico — Institucional y el centro de transferencias multimodal.

En Tandil ocurrié lo mismo en 2005 con el “Plan de desarrollo territorial” del partido, en este
caso construido por un equipo consultor externo en coordinacidon con el gobierno local. El
propdsito principal de este instrumento fue la planificacién y gestién urbana y rural del ejido
municipal, a partir del establecimiento de principios, estrategias de actuacién territorial,
programas y proyectos de accién, regulacion del uso, ocupacion, subdivisidon y equipamiento del

suelo.

El proyecto de territorio propuesto se sostuvo en tres estrategias relacionadas con la

estructuracion territorial del partido; la preservacién de sus recursos naturales; la estructuracion

En Malvinas Argentinas estas fueron reconocidas en 4 Ordenanzas vinculadas a la planificacion y gestién; 1 de ellas
aprobd el plan de ordenamiento del partido y su respectivo cédigo urbanistico (N2 766/04) y, 2 salvan errores
cometidos en Ordenanzas anteriores (N2 449/01 y N2 854/05).

Por su parte en Tandil este proceso fue plasmado con 1 Ordenanza que aprueba el plan de ordenamiento (9865/05);
y 5 Ordenanzas que tienen por objetivo salvar errores (N2 9166/04; N29056/03; N2 9368/04; N2 12151/10; N@
11117/08)
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e integracion urbana; y el mejoramiento del espacio publico. En este marco se destacan el
reconocimiento de un sistema de zonas especiales de interés urbanistico y ambiental que junto
a los centros rurales que por sus caracteristicas y potencialidades para el conjunto de la ciudad

seran objeto de acciones particularizadas con fines socio-urbanos.

3.2 La percepcion de las capacidades

Los entrevistados fueron responsables del area de planeamiento durante el periodo analizado.
Ambos son profesionales arquitectos reconocidos por su actuacion en la tematica de la
planificacion territorial, con amplia experiencia en la materia en cada municipio y por fuera de
este ambito. En Malvinas Argentinas la entrevistada fue la encargada de la coordinacidn del Plan
de Ordenamiento Urbano entre 2004 y 2008, mientras que el entrevistado de Tandil fue un

profesional de carrera que desempefié tareas ejecutivas durante el periodo 2004-2012.

Tanto en Malvinas Argentinas como en Tandil los entrevistados reconocieron que los respectivos
municipios atravesaron cambios estructurales durante el periodo consultado y que estos
incidieron en forma rotunda sobre las capacidades disponibles. En el caso de Malvinas
Argentinas se sefiald que la creacidn de los nuevos municipios en la RMBA incidié positivamente
en las politicas locales por el dinamismo que produjo. Asimismo se marcd que en ese momento

no se trataba de un municipio con demandas inmobiliarias fuertes que pudieran cambiar los

objetivos de la politica. Por su parte, en Tandil las dindmicas del periodo se asociaron al impulso
de la actividad econdmica que intensificé la obra privada, principalmente durante el periodo

2003-07.

En los apartados siguientes se particularizan las percepciones sobre cada uno de los casos. Para
cada uno de ellos, en primer lugar se indaga en la valoracidn e interpretacion que cada
funcionario tiene respecto de las capacidades disponibles durante el periodo 2003-15 y de los
aspectos que las definieron. Como correlato se indaga en las capacidades en accidn, es decir en
los productos o resultados que posibilitaron las capacidades disponibles. Finalmente, se

examinan las proposiciones que cada actor tiene para el mejoramiento de las capacidades.

137



3.2.1 Malvinas Argentinas

En relacién al contexto en que se desarrolld su experiencia la entrevistada manifesté que se
tratd de un periodo en donde muchos aspectos condujeron a que se disponga de capacidades
para hacer y poner en practica la politica de ordenamiento. Para comenzar senalé la
institucionalidad que consiguio el drea de planeamiento en la estructura organica municipal, la
disponibilidad de personal capacitado y comprometido con el drea, la conformaciéon de un
equipo de trabajo para organizar un sistema de informacion catastral, y la formulacién de un

plan de ordenamiento que permita sostener politicas de largo plazo.

Destacd como positiva la planificacidn e implementacion de una organizaciéon administrativa de
la mds alta jerarquia e independencia dentro del municipio, que concentraba actividades
vinculadas a las tematicas de la vivienda y el desarrollo urbano, el IMDUVI. La entrevistada refirid
a este organismo descentralizado como el componente fundamental para que el municipio sea
un actor local fuerte en relacién al ordenamiento, en tanto dentro del mismo se organizaban
distintas dreas vinculadas y se contaba con la posibilidad de generar recursos para disponer de

cierta independencia econdmica.

En relacién al IMDUVI también destacé como positiva la valoracion que se tuvo de los
profesionales técnicos, porque se logré armar un equipo con personal idéneo por su formacién
disciplinar adecuada a la tematica. En ese sentido subrayd los requisitos para el maximo cargo
ejecutivo del drea, el cual debia ser un profesional con las capacidades técnicas necesarias. En
relacidn a esta capacidad de tipo administrativo también se percibié como positivo el hecho que
el director general de planeamiento haya tenido durante gran parte del periodo un peso politico

muy importante por su vinculo estrecho con el intendente y por su personalidad de lider.

Es decir, se interpreta que las capacidades administrativas en el sentido que le otorga la
entrevistada, se corresponden con el desarrollo organizacional descentralizado y de primer nivel
en la jerarquia de la administracion municipal, con la dotacién de un equipo técnico adecuado
en cantidad y formacidn especifica y con las habilidades de negociacién y liderazgo de su maxima

autoridad. Su planteamiento refuerza los vinculos entre |la capacidad administrativa y politica.

En este sentido la entrevistada destacd que disponer de esta capacidad administrativa se
expresd directamente en el desempefio del drea porque implicé que se pudiera trabajar en
diferentes frentes vinculados a las politicas municipales en general, como en la formulacién de

una politica urbana municipal, en la formulacién de instrumentos para concretarla, en el armado
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de un sistema de informacidn que daba soporte a todas las areas de gobierno, en la articulacién

con otras areas, entre otros aspectos.

El segundo aspecto destacado es el vinculo entre la disposicion de capacidad (administrativa)
con la posibilidad de formular instrumentos para la gestién de la politica, en particular el plan
de ordenamiento y desarrollo urbano, normativa urbanistica acorde, proyectos estratégicos, y
el sistema de informacidn geografica. Entre ellos se destacé al plan urbano porque al disponer
de principios generales y de un modelo de ciudad, llevd a que se establecieran lineas de gestién
cotidiana, como la prefiguracién de la estructura vial principal en forma planificada como
condicionante de la configuracion de nuevas divisiones, aspecto fundamental para conducir el

crecimiento urbano que otros municipios no disponen.

Asimismo, la entrevistada puso énfasis en que disponer de esta capacidad (de planificacién),
hizo que se pudiera aprovechar politicamente al ordenamiento y a sus herramientas de gestion
territorial valorandolos por su condicién transversal. Por ejemplo, el intendente hacia recorridas
por los barrios con informacion sistematizada y valorada por diagndsticos realizados por

personal del area.

Sin embargo la entrevistada sefald que visto desde una perspectiva histérica, no se logré
construir sustentabilidad y permanencia en el largo plazo del drea de gobierno encargada del
ordenamiento territorial, ni tampoco en cuanto a los requisitos establecidos para su mayor
cargo jerarquico. La entrevistada sefialé que al finalizar el segundo periodo de gobierno (2012),
el drea de gobierno perdié peso vy la figura del director general de planeamiento®! se desdibujé
porque el director general no cumplia con los requisitos profesionales y de capacitacion

especifica que requeria el cargo.

La entrevistada vinculd este hecho con la falta de institucionalidad completa, refiriendo a que
no alcanza con cumplimentar con la sancidn de instrumentos normativos porque se pudo
incumplirlos sin reparos de ningun tipo. En este sentido se interpreta que la entrevistada pone
énfasis en que la institucionalidad se define y redefine como un emergente de intereses y

relaciones de poder que otorgan a las reglas de juego un caracter dindmico.

Como un hecho poco comun entre los planes y cédigos urbanisticos de la provincia de Buenos Aires, el “Plan de
Ordenamiento Y Desarrollo Urbano” del partido establecid, en su capitulo 52 relacionado con la gestién urbanistica,
los requisitos que debia tener la oficina y el personal asignado al area. Alli se establecié que la oficina tendra un rango
no inferior al de Direccién General y contendra en su estructura un area de planeamiento fisico y que la persona que
esté al frente debera ser diplomado universitario de profesion con contenido curricular orientado al urbanismo y
experiencia en la funcidn publica, preferentemente municipal.
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Como reflexién final la entrevistada planted que si bien se avanzd en la planificacién del
territorio y en la constitucidn de un organismo complejo para la gestidn territorial, aun falta
fortalecer las capacidades empoderando a la sociedad, a partir de su involucramiento en las
temadticas relacionadas con esta politica. La organizacién de los actores de la sociedad civil
aportaria beneficios porque posibilitara generar recursos para demandar la formulacién y
sostenimiento de acciones territoriales sistematicas. Las demandas vy visibilidad de los actores

sociales podrian dirigir el ordenamiento territorial hacia objetivos consensuados y compartidos.

También retomd la idea de la institucionalizacidn de la organizacion administrativa, a partir del
mantenimiento de los planteles basicos y de cumplir con el requerimiento que dentro de la
agencia encargada del ordenamiento estdn a cargo de especialistas en el planeamiento y que no
se trata de un trabajo de arquitectos, sino de especialistas en el tema en el marco de un abordaje

interdisciplinar.

3.2.2 Tandil

El entrevistado de Tandil también comenzd por referir a las capacidades administrativas,
haciendo una valoracidon negativa de las disponibles durante el periodo en que el desarrolld
funciones en la municipalidad. Al respecto planted que esta es la principal causa de la falta de

capacidad para abordar la planificacién territorial en el municipio.

El entrevistado hizo hincapié en que si bien el drea encargada del Ordenamiento Territorial tenia
un rango de primer nivel, sélo se enunciaba en el nombre “Secretaria de Planificaciéon y Obras
Publicas”, porque la planificacién territorial se desarrolla en un area de cuarto orden, de nivel
jefatura con personal del plantel profesional basico. Es decir, se destacd que habia una gran
distancia entre la organizacion formal institucionalizada en el organigrama y la jerarquia real en
la toma de decisiones. Este déficit de capacidad fue crucial para la definicion de la politica

implementada durante el periodo consultado.

Se relaciond este déficit con limitaciones en el desempefio del drea, que estuvo limitada a la
realizacion de actos administrativos sin planificacién alguna, motivados por la demanda de
profesionales particulares, inversores u otros ciudadanos. Debido a la mejora en la situacion
econdmica en general se menciond que la oficina de planeamiento atendié durante los 4 afos
del periodo de gobierno de Néstor Kirchner, al 10% de los tramites del municipio lo cual no se
vio reflejado en cambio alguno en la organizacién de las areas de gobierno. El entrevistado
propuso que se debe reforzar técnicamente las dreas municipales competentes para desarrollar

la politica de forma eficiente y para poder avanzar proactivamente con propuestas planificadas.
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En el mismo sentido, planted que esta falta de capacidad (administrativa) se visualiza en que el
Municipio no pudo elaborar por cuenta propia el Plan de Desarrollo Territorial, debiendo hacerlo
con un grupo de consultores externos. Haberlo hecho de esta forma condujo a que el
instrumento aprobado tenga muchos errores por la falta de conocimiento de la realidad local.
Esto condujo a que este deba requerir mas de 100 modificaciones posteriores, las que en su

mayoria no fueron evaluadas y aprobadas a nivel provincial.

Asimismo es posible relacionar esta falta de jerarquia del area con el hecho de que muchas de
esas modificaciones al plan no hayan sido convalidadas por la provincia. En relacién a los vinculos
con el nivel provincial también se destacd que este no aportd al mejoramiento de capacidades
porque nunca pudo concretarse una asistencia y porque los tramites resultaban muy extensos,
destacando la situacion critica de la provincia, tanto por la falta de personal como por la falta de

trabajo.

Otro aspecto de caracter crucial en la definicién de las capacidades es la desarticulacion total
entre la componente politica decisional y la valoracién técnica. El entrevistado seiald que, en
su experiencia en el municipio, la decisién siempre fue politica y no tuvo vinculos estrechos o
compromisos con los argumentos técnicos. En este sentido también se destacé como un déficit
de la capacidad politica la falta de trabajo conjunto con los concejales que resulta critica en

momentos de mayoria automatica.

Es decir, de lo dicho se interpreta que la cuestion interactoral fue crucial para la puesta en
practica o condicionamiento de las capacidades. Tanto a nivel provincial, con el
condicionamiento que significd el contexto de desarrollo gobierno de signo politico opositor,
como a nivel local, donde se disponia de mayoria automatica en el Concejo Deliberante, fueron
capacidades que interaccionaron en forma negativa para conseguir propdsitos integradores
adecuados a la realidad local. No se contd con la capacidad de inducir o movilizar

comportamientos entre los actores estatales.

Para mejorar las capacidades se subrayd que se requiere la mejora de la relacion entre técnicos
y politicos y la jerarquizacién del area. Asimismo, el entrevistado sefialé que si bien no se
disponen de las capacidades mencionadas, el municipio de Tandil se encuentra en una situacion
mucho mejor que otros municipios del interior provincial porque dispone de una normativa

actualizada vigente y cierto orden en las tareas vinculadas a ella.

En relacion a la visualizaciéon de caminos para el mejoramiento de las capacidades, el

entrevistado sefiald que es posible sumar recursos humanos externos al municipio que trabajan
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en latematica. En relacidn a estaincorporacién se refirid a lainclusion de la Comisién de Estudios
Urbanos del distrito regional del Colegio de Arquitectos de la Provincia de Buenos Aires. Seialé
gue en varias ocasiones se aportaron trabajos realizados en el mencionado ambito que fueron
tomados como posibles planes particularizados y que alli trabajan muchos profesionales de

Tandil que pueden aportar sistemdaticamente su trabajo.

3.3 Temas de encuentro y disidencia en torno a las capacidades

Al vincular las miradas de los entrevistados surgen varios temas que pueden ofrecer algunas
claves para la reflexidon sobre las capacidades estatales especificas a partir de la propuesta

tedrica metodoldgica de esta tesis.

En primer lugar resulta relevante destacar que no hubo coincidencia en la visualizacién de las
capacidades disponibles, tanto la que surge de confrontar las percepciones de los entrevistados
como la de ellos con la evaluacién aqui realizada. En términos generales la entrevistada de
Malvinas Argentinas tuvo coincidencia con la evaluacién realizada en esta tesis respecto de que

se trata de un municipio con rasgos de capacidad afianzada.

El entrevistado de Tandil dio cuenta que las capacidades fueron deficitarias, destacdndose como
principal rasgo la desarticulacidon entre las facetas técnica y politica en la formulacién e
implementacion del ordenamiento. Queda manifiesto que el entrevistado deja entrever que en
esta forma de actuar priman los procesos de diferenciacién de dmbitos auténomos de actividad,

el de la formulacién y el de la implementacion, el de la politica y la administracién.

Un segundo eje a destacar es laimportancia que ambos funcionarios otorgaron a la organizacién
del aparato administrativo como requisito de partida fundante de las capacidades para el
ordenamiento territorial. En linea con ello, ambos comenzaron su exposicion refiriendo a este
aspecto, y relataron esta dimensién a partir de su impacto en los dispositivos de la gestion y en

ciertos resultados de la politica, tanto por la accion como por la inaccién.

A partir de ello, en el caso de Malvinas Argentinas, la entrevistada puso énfasis en que la
constitucion de un organismo de jerarquia permitié formular y articular dispositivos de distinto
tipo como el principal producto de la capacidad estatal. En particular destaco, la formulacion del
plan de ordenamiento urbano, de planes particulares, del sistema de informacion geografico,
como algunas de las herramientas que en forma interrelacionada permitieron el desarrollo de

las tareas del area. Por su parte, el entrevistado de Tandil puso énfasis en el corte burocratico
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de lo realizado a partir de las limitaciones que implicé la falta de personal capacitado y por los

faltantes y errores del plan que debieron subsanarse mediante iniciativas parciales.

Como tercer eje, también hubo coincidencia sobre la necesidad de construir capacidades de
planificacion como anticipacidn activa ante las dindmicas urbanas. No obstante, en ambos casos
se dejd entrever que la disposicion de estas capacidades permite el desarrollo de politicas
activas que se anticipen a las dinamicas urbanas, aunque se verifica que la valoracién que pueda
tener la capacidad de planificacidn se relaciona con la capacidad politica, en tanto la segunda se

juega por reglas diferentes a la primera.

En esta linea, es que se destaca la cuarta cuestion, y es la importancia asignada a la componente
decisional de la dimensidn politica. En ambos casos, aunque con matices, fue valorada como un
aspecto crucial siendo la mas dificil de articular con el resto de dimensiones en el mediano plazo
y por fuera de las agendas electorales. En Tandil se destacd que la decision se encontraba por
fuera de la oficina de planeamiento y del Concejo Deliberante, y se propuso la necesidad de
mejorar la relacién entre el politico y el técnico. Por su parte, en Malvinas Argentinas, se
interpreta que se esbozd la necesidad de avanzar hacia otro paradigma de mayor compromiso,

en el cual el técnico necesariamente debe ser politico.

Finalmente, cabe destacar que ambos entrevistados pusieron énfasis en aspectos relacionales
de la configuracidn de las capacidades municipales para el ordenamiento territorial, a partir de
proponer como vias posibles para su mejoramiento la incorporacidon de las habilidades o
recursos que tiene el resto de actores sociales. En ambos casos se refirid a recursos existentes o
posibles de incorporar con mecanismos de articulacion para colaborar con el Estado en la acciéon

publica y que a su vez permitan valorar a los recursos de cada sociedad local.

Planteado este ultimo punto, es oportuno reflexionar, que ambos actores entrevistados no
incluyen entre los actores posibles de articular a instituciones relacionadas con la generacién de
conocimiento sobre el territorio, particularmente a las universidades e instituciones de
investigacion. En los contextos territoriales de ambos municipios se localizan dos universidades
con importantes antecedentes en la tematica, la Universidad Nacional de General Sarmiento y
la Universidad Nacional del Centro y en ambos casos se verificd la existencia de vinculos
estrechos entre ambas instituciones y los municipios. En este sentido, es posible que esta
omisién radique en que aun no pudieron establecerse vinculos estrechos y dinamicos que
articulen las demandas territoriales con los recursos y capacidades de las instituciones

universitarias.
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SECCION 11l | CONCLUSIONES

Repensar el ordenamiento territorial y
las capacidades estatales necesarias

RPA]
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Capitulo 1

Pensar al ordenamiento territorial como politica publica y a las
capacidades especificas para su formulacidon e implementacion

Como primer objetivo de la tesis, se planted la necesidad de indagar y establecer formas de
interpretacion conceptual y metodoldgica que permitan abordar las dimensiones y
componentes que estructuran las capacidades estatales para el ordenamiento territorial en los
municipios de la Provincia de Buenos Aires. Los alcances de este objetivo se plantean aqui como
respuestas a los siguientes interrogantes: ¢ De qué ordenamiento territorial estamos hablando?;
¢Qué implicancias tiene esta mirada para el ordenamiento territorial municipal?; é¢Cémo se
definen las capacidades estatales especificas para lograrlo?; {Qué dimensiones principales las
definen?; ¢Qué estrategia desarrollar para abordar su estudio?; ¢{Qué resultados generales se

visibilizan en los municipios de la provincia?.

Durante el desarrollo de la investigacién se indagd en el ordenamiento territorial como politica
publica en la provincia de Buenos Aires, fundamentalmente a partir de los profundos procesos
econdmicos, sociales y espaciales ocurridos durante el periodo 2003-15. Interesé destacar su rol
como articulador del conjunto de politicas econdmicas y sociales de los distintos niveles de
gobierno que tuvieron incidencia sobre los territorios locales y que pretenden contribuir al
desarrollo econdmico y social. En ese marco, el trabajo se interesé por las capacidades estatales

disponibles en los ambitos municipales.

Desde el punto de vista tedrico se conceptualizé al ordenamiento territorial como una politica
publica, lo que implica concebirlo como un instrumento manejado en el marco determinadas
relaciones entre el Estado y la Sociedad. Se concibe como un proceso que implica sucesivas
tomas de posicion frente a selecciones de problemas de indole territorial, que por diversos
motivos se constituyeron como objeto de la accién estatal y pudieron entrar en la agenda de
gobierno. Estas intervenciones, u omisiones, revelan las modalidades de intervencién del Estado

en torno a los asuntos territoriales. Qué proyecto territorial conduce la politica, qué actores
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sociales se benefician con el mismo, quiénes son relegados, son algunas de las aristas que se

definen al tomar decisiones y acciones publicas vinculados a esta materia.

En este sentido, no todos los temas y problemas pueden ser atendidos, sino que debe
seleccionarse a cuales dar respuesta en base a los recursos disponibles, tanto del propio Estado
como del resto de los actores que se movilizan para satisfacer sus propias necesidades. En este
sentido, el rol del Estado es fundamental, porque implica el ejercicio del poder sobre el territorio
a partir de sus determinaciones, aunque en su decisién intervienen coaliciones de actores,
ejercicios de poder, valoraciones politicas, entre otros procesos que requieren de ciertas

capacidades especificas para el sostenimiento de un proyecto territorial compartido.

La interpretacion también conlleva una mirada territorial a las politicas publicas, es decir para
las mismas los territorios son los ambitos que las articulan ya que por definicidn, los territorios
expresan la integracidn de espacio, sociedad y politicas. Esta mirada lleva a interpretar al
ordenamiento territorial como un instrumento que establece conexiones territoriales entre
politicas sectoriales con incidencia territorial. Se requiere para ello de la combinacion de
acciones planificadas y estratégicas capaces de direccionar hacia el proyecto de territorio con

capacidad de articular acciones contextuales y de las otras politicas con incidencia territorial.

Esta propuesta también expresa el rol del Estado municipal como articulador y principal actor
en cuanto a su formulacién e implementacién en tanto la complejidad y especificidad de los
procesos territoriales y la necesidad de articular en el territorio al conjunto de politicas
econdmicas y sociales en el marco de distintos escenarios de contexto. Desde esta perspectiva,
el ordenamiento territorial municipal esta guiado por una doble finalidad, la intervencién sobre
los procesos territoriales de organizacion y configuracién, y la intervencién sobre las politicas

sectoriales, de aqui su caracter transversal lo que requiere de acciones integrales o sistémicas.

En este marco se definid al ordenamiento territorial municipal como una politica publica para la
integracion de politicas hacia el desarrollo econémico y social, cuyo objeto central es conducir
los procesos de configuracién y organizacion del territorio en base a ciertos objetivos y
estrategias definidos de antemano en forma colectiva y coordinada, por medio de un proceso
planificado y gestionado en articulacién con los distintos actores, instituciones e instrumentos.
Esta definicion pone énfasis en: los propdsitos sociales de esta politica especifica; en su
condicién relacional, transversal y/o suprasectorial; en la intervencion como proceso
planificado; y en la necesidad de puesta en juego de instrumentos para pasar de las estrategias
a las acciones de transformacion concretas. También esta sobreentendida la idea de actuacion

a partir de la combinacién de acciones estratégicas y acciones programadas.
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Segun estos planteamientos, el ordenamiento territorial municipal es una politica complejay en
forma consecuente, requiere de capacidades estatales especificas que permitan su formulacion
e implementacion en los términos planteados. Se propuso conceptualizar a estas capacidades
como las habilidades de las agencias estatales que posibilitan desempenar con éxito la
conduccién del ordenamiento territorial en forma planificada y coordinada para contribuir al

desarrollo econdmico y social de los ambitos locales.

Es decir, se planted que las capacidades estatales para el ordenamiento territorial se requieren
para, manejar en forma planificada, estratégica y constante tres aspectos principales. El primero
de ellos vinculado con la necesidad de problematizacion de las cuestiones territoriales de forma
tal que permita la definicién de objetivos y prioridades desde una mirada integral, en cuanto a
sus factores condicionantes, dimensiones, escalas y actores comprendidos. El segundo de ellos
relacionado con la necesidad de identificar acciones direccionadas en forma planificada hacia
ciertos fines sociales compartidos. Y el tercero referido al requerimiento que tiene la politica de
articular distintos recursos e instrumentos, para alcanzar los las finalidades de la politica

sosteniendo la integralidad.

En este marco, el estudio de las capacidades estatales para el ordenamiento territorial requiere
integrar aspectos correspondientes a escalas y dimensiones diferentes, tanto externas como
internas al aparato estatal municipal. Por ello, la propuesta remite a cuatro ejes basicos en su
interpretacion, pensar al Ordenamiento Territorial como una politica publica; concebir las
politicas publicas con una mirada territorial; pensar las capacidades estatales municipales desde
la especificidad del ordenamiento territorial; y desarrollar un abordaje multi escalar de las

capacidades.

La propuesta metodoldgica hizo foco en las habilidades de las agencias estatales a partir de dos
niveles principales de abordaje, uno externo, perteneciente al contexto estructurante; y otro
interno, del propio nivel municipal. A nivel externo se incluye el andlisis de los contextos que,
por fuera del propio Estado municipal, interaccionan con el mismo condicionando a las
capacidades. Esto se refiere al modelo de Estado, las relaciones y dinamicas de las estructuras
de gobierno, las condiciones sociales y econdmicas, las estructuras territoriales, la
implementacion diferencial de politicas nacionales y provinciales, y otros procesos de orden
regional y global, por citar algunos principales. Por el caracter fundante de esta investigacion se
propuso indagar en las capacidades en los 135 Estados locales de la provincia de Buenos Aires,

situados en el marco de un conjunto de procesos de indole estructural que las interdefinen.
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A nivel interno, interesa la integracién de recursos, productos y procesos de distinta naturaleza
queinciden sobre las capacidades. Se plantean tres dimensiones de capacidad -la administrativa,
la politica y, la de planificacion-gestién, cuyas formas multiples entrelazadas, explican vy
condicionan reciprocamente la disposiciéon de las capacidades para la formulacién e
implementacién de esta politica especifica. Las tres dimensiones también son complejas en
tanto incluyen componentes en su interior. Dimensiones y componentes son interdefinibles, es

decir se determinan mutuamente, por lo que sus limites pueden ser imprecisos.

e oz

La capacidad administrativa, se indaga como condicion basica necesaria para la conduccion
cotidiana de la politica y el sostenimiento de la integralidad. Estas capacidades refieren a la
disponibilidad de recursos organizacionales, procedimentales y humanos para tomar decisiones

y, formular acciones para encauzarlas e implementarlas.

Para su abordaje empirico en los municipios de la provincia se propuso reconocer la existencia
efectiva de dreas de gobierno constituidas a los fines de la gestidon del ordenamiento territorial
en las estructuras organizacionales al finalizar el periodo de estudio. Se asignd valores
diferenciales segun la jerarquia de las areas orgdnico-funcionales, asignando los valores mas
altos para las organizaciones descentralizadas o centralizadas de tipo secretaria y grados

decrecientes segln se trate de direcciones, oficinas y jefaturas

La capacidad politica, como dimension crucial, se requiere para problematizar, decidir y
consensuar con otras politicas las cuestiones territoriales. Implica la habilidad de poner en
agenda y dar forma de politica publica a las demandas de los grupos sociales, tomando

decisiones que los representen en el marco de un proyecto territorial.

Para la indagacién en los municipios de la provincia se propuso examinar la problemdticas
incorporadas en la agenda de la regulacién del ordenamiento territorial durante el periodo
2003-2015 en el marco del Decreto 8912/77. En ellas se buscé asociar la diversidad, para indagar
en los diferentes grados de multidimensionalidad logrados por la politica, y la cantidad de
actuaciones, para hacer foco en las veces que se tomdé decisiones relacionadas con el
ordenamiento. En linea con ello, los municipios que registran mas diversidad y cantidad de

temas abordados exhiben capacidades en grados mayores.

La capacidad de planificacion y gestidon, como condicidn estructurante, interesa para sostener
procesos que direccionen caminos, a partir de priorizar temas vy, articular instrumentos para su
consecucion. Se requieren como garantia de un abordaje integral con referencias direccionadas,

evitando la suma de parcialidades.
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Para el andlisis en el dmbito de la provincia de Buenos Aires, se propuso indagar en la
incorporacién de nuevos instrumentos de planificacién integrales sancionados durante el
periodo 2003-15 diferencidandolos por niveles de integralidad y por la capacidad para su
actualizacion. Interesa asociar ambos componentes para visibilizar la capacidad de planificar -

para formular y sostener el proyecto de territorio.

Finalmente, las capacidades para el ordenamiento territorial se definen por las relaciones entre
multiples contextos y dimensiones de capacidad. Para ello se sintetizaron distintos indices de
capacidad parciales y uno que integra los distintos grados de capacidad administrativa, politica
y de planificacion. A su vez se propuso avanzar en dos niveles mayores de sintesis: los grados de
capacidad para el ordenamiento territorial y las tipologias de municipios segin capacidades

disponibles — Patrones de distribucién.

Desde este punto de vista, y luego de desarrollado el analisis, en términos generales se concluye
gue la identificacidn de capacidades estatales para el ordenamiento territorial no fue una tarea
sencilla en tanto en la provincia de Buenos Aires son pocos los municipios que pudieron
conseguir grados altos de capacidades a partir de la integraciéon de las tres dimensiones
principales. Esto se explicd por la interaccidon entre factores del contexto estructurante y propios

del Estado Municipal.

La propuesta de explorar las capacidades desde la perspectiva de los actores permitié incorporar
otros componentes que movilizaron a las capacidades cuyo caracter depende de las relaciones
del Estado municipal con los actores del entorno local y de aspectos propios de los actores
politicos locales. Asimismo permitié indagar en aspectos de las articulaciones entre las tres
dimensiones principales de capacidad. Como se vera en el capitulo 4 de las conclusiones, los
aspectos mas destacados fueron los liderazgos de los funcionarios publicos, los vinculos y
relaciones con el poder politico, la formacién de los técnicos y funcionarios, la articulacién o

desarticulacion entre lo técnico y lo politico, entre otros aspectos.

No obstante los magros resultados en el andlisis de las capacidades disponibles, también se vio
gue las capacidades por municipios son muy dispares de acuerdo a las diferentes combinaciones
y grados de habilidades para problematizar, direccionar sostenidamente y conducir el
ordenamiento. En términos generales las capacidades administrativas fueron las que mejores
valores alcanzaron en las evaluaciones parciales, siguiendo en segundo término las capacidades

politicas y en ultimo lugar las capacidades de planificacion.
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Capitulo 2

Evaluar las capacidades para el ordenamiento territorial en los
municipios de la provincia

Como segundo objetivo de la tesis, se planted la necesidad de examinar y ponderar las
capacidades para la formulacion e implementacion del ordenamiento territorial en los
municipios de la Provincia de Buenos Aires en el periodo 2003-15 a partir del entramado
complejo de componentes sustantivos que las definen. Los alcances de este objetivo se plantean
como respuestas a las siguientes preguntas ¢Qué resultados surgen de los distintos niveles y
dimensiones de andlisis de las capacidades? ¢Qué relaciones existen entre las dimensiones de
capacidad administrativa, politica y de planificacién? ¢Qué situaciones son criticas? ¢Cuales
municipios tienen bases para comenzar procesos de mejoramiento de las capacidades? ¢Cudles

deberian preocuparse por mantenerlas?.
2.1 En el marco del contexto estructural

Se destacd la existencia de factores estructurales que condicionan las capacidades para el
ordenamiento territorial de diverso modo. Las caracteristicas demograficas, econdmico-
productivas, sociales, financieras y las distintas pertenencias territoriales efectivamente inciden
diferencialmente sobre las mismas. Porque las problematicas territoriales son especificas, como
también lo son los recursos econémicos, politicos, financieros territoriales y sociales con que

cuentan los municipios para formular las politicas.

Se verificd que el tamafio poblacional de los municipios puede estar vinculado a problematicas
territoriales especificas, fundamentalmente relacionadas con cada pertenencia regional. Por
ejemplo los grandes aglomerados urbanos, como la RMBA, Mar del Plata o Bahia Blanca, son los
gue concentran las problematicas mas heterogéneas y que repercuten en la mayor cantidad de

poblacidn, sin embargo los nucleos poblacionales menores pueden tener menos diversidad de
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problematicas pero ello no implica gravedades menores. Por otra parte, el caracter distribuido
de los nucleos poblacionales menores, puede dificultar el abordaje de las problematicas por
cuestiones de escala y eficiencia técnico-econdmica. Ambas condiciones de contextos podrian

incidir como limitantes o como oportunidades para las capacidades.

También se puede relacionar el mayor tamafio poblacional con la fuerza de las actividades
econdmicas asentadas en los territorios, de este modo mayor diversidad de actividades se asocia
generalmente con mayor poblacién en tanto actian como polos de atraccion poblacional. A su
vez puede relacionarse que la mayor diversidad de actividades econdmicas puede estar asociada
a la capacidad de generar recursos financieros de origen municipal por el cobro de tasas,
cuestion que esta seriamente restringida en los municipios interiores pequefnos cuya economia
es de base agropecuaria en la mayor cantidad de casos. A su vez, la diversidad y pujanza de las
actividades econdmicas podrian implicar mayores recursos para el ordenamiento, pero la
ponderacién de las problematicas criticas, propias de los grandes aglomerados urbanos, tal vez

no contribuya a la utilizacidn en este destino.

Otro aspecto de gran peso estructural en la comprension de las capacidades disponibles es el
relacionado con los aspectos institucionales por las limitaciones de poder, competencias y
recursos que impone el régimen constitucional vigente al condicionar las posibilidades de hacer
politicas favoreciendo la dependencia de los niveles superiores del Estado. Este marco le cabe a
todos los municipios, sin embargo sus estructuras de ingresos y egresos tienen extremos muy

dispares que impiden hacer generalizaciones al respecto.

Si bien en términos generales los recursos de los municipios tienen como principal fuente de
ingresos los aportes de otras jurisdicciones, fundamentalmente transferencias provinciales, los
rangos de participacién diferenciales destacan que las situaciones mas favorables se encuentran
en el norte de la RMBA vy, las peores en algunos sectores del interior provincial. Respeto de los
ingresos también se vio que durante el periodo la inversion publica proveniente en vivienda,
equipamientos e infraestructuras provenientes de otros niveles de gobierno tuvo una incidencia
diferencial sobre las economias locales. Por su parte, los gastos municipales tienen como
principal componente a las erogaciones en personal que representa poco mas de la mitad de los
gastos corrientes de los municipios bonaerenses. En este caso las situaciones mas desavorables
se visualizan en el sureste y este de la RMBA y las mejores en el periurbano sur de la misma

region.
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En el marco de los aspectos institucionales, la investigacién también hizo foco en las
restricciones que impone el propio sistema de ordenamiento territorial caracterizado por el
minimo e inestable desarrollo de las agencias de la administracién provincial y nacional
abocadas a este fin; la desjerarquizacidon del ordenamiento territorial en los tres niveles del
Estado; y la desactualizacién y desarticulacion del sistema juridico especifico. Este conjunto
impone restricciones para el abordaje de las problematicas y procesos territoriales, a su manejo
parcial, a una débil articulacion entre las politicas, entre otros efectos que inciden sobre las

capacidades.

En este Ultimo sentido quedd manifiesto que en términos generales no fue posible entre todos
los niveles de gobierno, y politicas con impacto territorial, una concepcién del ordenamiento
multidimensional, transversal y articulado. No obstante, entre 2003-2015 se desarrollaron
procesos y politicas territoriales que suscitaron un cambio sustancial en el caracter de las
politicas, por la decisién de tomar partido frente a algunas cuestiones que en las décadas
anteriores habian sido libradas al mercado como, por ejemplo las relacionadas con la
planificacidn territorial, la tierra y la vivienda. Puede esquematizarse entonces que existio una
vision del ordenamiento territorial a nivel nacional, conducida por el Ministerio de Planificacidn
Federal, y otras miradas condicionadas por las urgencias de la implementacién de cada politica

sectorial de nivel nacional y provincial que repercutieron en forma de parcialidades a nivel local.

Ese momento que podria haber sido de mejoramiento de las capacidades para hacer las
politicas municipales en general y, las politicas territoriales en particular, se caracterizé por el
fuerte caracter centralista de las principales acciones con impacto territorial y por su
desarticulacion a nivel local. En su formulacién e implementacion primé como finalidad
fundamental la intervencion del nivel nacional para dinamizar la economia en tanto las

administraciones superiores estuvieron mds dotadas de recursos.

Se concluye que fue una condicionante importante de las capacidades para la formulaciéon e
implementacion del ordenamiento territorial municipal en tanto los recursos que distribuyeron
los niveles superiores del Estado fueron muy significativos por lo que se originaron vinculos de
dependencia vertical para su asignacion, fundamentalmente desde el nivel nacional hacia los
gobiernos locales sin la intervencion del nivel intermedio y de los propios actores locales. En
este sentido se comprobd que la intensa politica habitacional desarrollada durante el periodo,

en términos generales no pudo ser abarcada por procesos planificados del territorio, que
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mayormente pudo acogerse como actuaciones parciales, con poca capacidad politica para

articularse en procesos de ordenamiento integrales y planificados.

Es decir, se comprueba la existencia de multiples condiciones de contexto estructural, tanto
internas como externas, que se desarrollan en el territorio de la provincia de Buenos Aires y que
son necesarios de abordar a partir de capacidades especificas, y también que estas diversas
situaciones actuan restringiendo o favoreciendo a las capacidades disponibles. Se concluyé que
prevalecen los factores que las debilitan por sobre los que se constituyen como fortalezas u

oportunidades.

Visiblemente esto quedd manifiesto en el minimo margen para problematizar cuestiones
territoriales multidimensionales y diversas en la regulacidon del ordenamiento por las fuertes
relaciones de dependencia respecto a administraciones superiores. También quedd claro en
que, salvo excepciones, los municipios pequefios y que son representativos de la mayor parte
del interior provincial, ostentan los valores mas criticos de capacidad. La provincia de Buenos
Aires no logrd incorporar en su agenda una actuacidn diferencial y sistematica para establecer
lineamientos e instrumentos que logren encaminar las politicas de ordenamiento territorial en

los municipios de la provincia.

2.2  Enlos 135 municipios de la Provincia de Buenos Aires

El estudio minucioso de las capacidades en todo el universo de municipios de la provincia
permitio reconocer que de las tres dimensiones de capacidad, la que mejores resultados obtuvo
es la administrativa, y la de menor valoracion es la de planificacidon. Asimismo pudo verificarse
gue la capacidad politica, fue la que condujo a impregnar a la politica de ordenamiento territorial

con un fuerte caracter sectorial, guiando a las actuaciones a partir de iniciativas parciales.

El analisis de las capacidades administrativas permitié reconocer que, del total de 135
municipios, mas de un 30 % tiene capacidad nula, es decir no cuentan con areas de gobierno

constituidas a los fines de la gestion del ordenamiento territorial, requisito minimo para

sostener la politica especifica. La mayor parte pertenece al territorio interior pampeano y se

corresponde con municipios pequefios y muy pequefios.

Por su parte, la categoria de capacidad baja, se desarrolla sélo en un 7% de los municipios. La
categoria dominante es la de rango medio en tanto el 40 % de los municipios de la provincia la
ostentan, aunque la representatividad en términos porcentuales es mayor en la RMBA. La
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categoria alta de capacidades administrativas también tienen una incidencia importante, del 23

% sobre el total de municipios y también se verifica un alcance porcentual mayor en la RMBA.

En este sentido se concluye que existen grandes restricciones para comenzar a institucionalizar
al ordenamiento territorial en tanto aln no se pudo crear las agencias estatales que permitan
su desarrollo. Disponer de ellas es la base de la capacidad politica y de la capacidad de

planificacion, aunque esta claro que no las garantiza.

El analisis de las capacidades politicas dio cuenta que del total de municipios provinciales, un
25% tiene nula capacidad de problematizar al ordenamiento territorial en términos integrales
y un 41% baja, y que en su mayor parte pertenecen al territorio interior pampeano y a los
partidos mas pequenos. Sélo un 33% del total de municipios de la provincia se agrupa en las
categorias media y alta. Visto desde una mirada general, se concluyé que porcentualmente, los
municipios metropolitanos pudieron alcanzar mejores valores de capacidad politica, es decir de

poner en agenda temas vinculados al ordenamiento.

Sin embargo, lo dominante en los municipios de esta region fueron las actuaciones parciales
producidas por demandas del mercado inmobiliario de gran escala y vinculados a la actividad
financiera. Puede relacionarse también con la fuerte actuacién del gobierno nacional y provincial
sobre el territorio metropolitano a partir de politicas sectoriales que hicieron foco en este
territorio por los altos déficits en materia de tierra, vivienda e infraestructuras. En este sentido,
si bien no es el tema analizado en esta tesis, cabe sefialar que las afinidades politicas entre
gobiernos de los distintos niveles del Estado también pueden haber sido motivo de las

diferenciales asignaciones de recursos.

Por su parte, en términos generales en el interior pampeano puede afirmarse que lo
caracteristico fue la disposicion de poca capacidad politica. En relaciéon a ello se verificaron
agrupamientos criticos en el oeste provincial, en municipios de la cuenca deprimida del Salado
y en colindantes al litoral Atlantico norte, norte de la provincia y oeste de la RMBA cuyas
problematicas regionales ambientales, hidricas y de las actividades econdmicas requieren de

una urgente atencion.

Otra dimension del abordaje de las capacidades politicas fue posibilitada por la mirada a los
problemas que merecieron ser cuestiones del ordenamiento territorial en los municipios de la
provincia de Buenos Aires. Se concluyd que adquirieron un espectro bastante acotado, puesto

gue -bajo las finalidades social, econdmico-productiva y ambiental- sélo se incluyeron 11 temas
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generales que movilizaron recursos. Es decir, la diversidad fue muy baja. Sobre todo teniendo
en consideracion la extension y heterogeneidad del territorio provincial aludida en toda la

extension de este trabajo.

También en términos generales se corroboré que el tema que logrdé convertirse en cuestién del
ordenamiento territorial en forma mas reiterada fue de finalidad social y estuvo motivado por
el crecimiento urbano y extraurbano. En términos generales las finalidades econdémico-
productivas y ambientales tuvieron una baja incidencia en la agenda del ordenamiento
territorial, del 23% y 2,5% respectivamente. Aunque cabe destacar que en la RMBA se destaca

también el peso de los fines econémicos productivos.

Esta demanda puede relacionarse con tres factores, uno se relaciona con las infimas
experiencias de tipo integral o planificadas lo que llevé a que las demandas de nuevas areas
residenciales se resuelva de manera parcial; otro relacionado con las escasas ocasiones en las
gue se intentd anticipar a estos desarrollos a través de la creacidn de areas de reserva urbana;
y la tercera perteneciente al contexto estructural relacionada con el fuerte impulso al
crecimiento extensivo desarrollado durante el periodo a partir de las politicas en materia

habitacional y de dinamizacidn de la actividad inmobiliaria con diversos fines.

Por su parte, entre las actuaciones relacionadas con la planificacion y gestién, en mayor medida
estuvieron destinadas a corregir errores de actos administrativos anteriores, sélo una minima
parte de los municipios de la provincia consiguié institucionalizar procesos de planificacién a

través de la aprobacidn de planes de ordenamiento territorial.

En conclusion, los municipios de la provincia de Buenos Aires tuvieron una limitada capacidad
para abordar los problemas desde una mirada territorial, en tanto lo dominante en las
actuaciones administrativas fueron los abordajes parciales. Esta forma de problematizar las
cuestiones territoriales es sintomatica de la subordinacion respecto de los niveles superiores del
Estado y de las necesidades impuestas por el mercado que llevé a la falta de coordinacién entre
politicas publicas. O dicho de otro modo, se logré coordinar acciones, entre la politica de
ordenamiento y otras politicas sectoriales pero a partir de una ldgica con pesos diferenciales, en

tanto la primera poco tuvo para expresar ante las definiciones de las segundas.

Otro componente que acerca a alguna explicacion de esta forma de actuacidn, es que existen
ciertos procedimientos administrativos que requieren la sancidon de Ordenanzas de en el marco

del Decreto Ley N2 8912/77, como ser la concrecidén de la subdivision de la tierra para la
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localizacién de distritos industriales, o de urbanizaciones cerradas, que sélo requieren para su
desarrollo de la creacién de zonas adecuadas y no su integracién en el marco de propuestas o
estrategias integrales o con fines sociales compartidos. O bien en el caso que lo requieran, como
ser las ampliaciones de areas urbanas, no son de exigencia efectiva o de dificil cumplimentacidn

por la ausencia de planes directores urbanos.

El analisis de las capacidades de planificacion-gestidon expuso que la mayor parte de los temas
gestionados en articulacién con el nivel provincial no se corresponden con acciones de tipo
integral planificada. Desde una mirada general a este tipo de capacidades, se plantea como
conclusiéon que los municipios de la provincia las poseyeron en minimo grado, es decir se superé
la etapa en la cual la forma de actuacidn a partir de la parcialidad fue denominada como
“excepcién”, en tanto en el periodo estudiado fue la forma dominante. En este marco, el
dispositivo predominante que sostiene al ordenamiento territorial es el de tipo normativo,
sesgando a esta politica publica con un caracter simplificadamente espacial, bidimensional y

atemporal.

Esto actua indirectamente en el valor social asignado a la regulacion, pues esta se visibiliza en
forma negativa por su rigidez y se pierde el sentido que tiene para regular las distintas logicas
de produccion de la ciudad y la necesidad de sostener la politica de ordenamiento con fines
sociales. En este marco, desde el punto de vista estructural parece necesario propender a la
construccion de culturas de la regulacién ajustadas a cada realidad socioecondmica, y
legitimadas socialmente; y a politicas sectoriales enmarcadas y articuladas a estos marcos

legales legitimados.

También cuando se desarrollaron actuaciones integrales se visualizé limitaciones. Esto puede
verse al observar que la forma dominante en la actuaciones integrales es la gestién para la
aprobacién de zonificaciones, es decir solo se trata de integralidad espacial, en el sentido que se
considera a toda la extension territorial del municipio o de sus dreas urbanas. Se interpreta que
se esta implementando la idea de proceso de planificacién territorial, establecida en el Decreto
Ley N2 8912/77, en forma secuencial (de la delimitaciéon preliminar de éareas al plan
particularizado), sin considerar las dindmicas y transformaciones territoriales ocurridas durante

los ultimos 40 afios que demandan urgentes actuaciones planificadas.

Esto puede comenzar por explicarse aludiendo a las ventajas temporales que pueden encontrar

los gobernantes locales para no planificar y que fueran sefialadas por Cortez y Delgadillo (Op.
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Cit.:62) y citadas en forma precedente. A ello puede agregarse que no planificar implica también
una mayor flexibilidad ante las demandas de inversiones de gran escala, dejando hacer aquello
que demanda el mercado inmobiliario y financiero. Se libera asi la gestion y la conduccién del

proyecto territorial a las demandas de los actores que expresan mas poder.

La mirada particular a algunos municipios de la provincia que tuvieron importantes dindmicas
territoriales durante el periodo 2003-15 como producto de las inversiones en urbanizaciones
cerradas permite dar cuenta de esta forma de la politica de ordenamiento por omisién que
claramente las beneficié. Asi puede verse en los casos de Pilar, Tigre o Berazategui en la RMBA,
donde se desarrollé una intensa actividad en la regulacion del ordenamiento para permitirlos
pero no se lograron conseguir instrumentos de planificaciéon de la totalidad del territorio. Es
decir, hubo mds capacidad politica —usada en los términos explicitados- que de planificacidn.
Esta forma de actuacién por omision de la politica de ordenamiento también ablandé los
condicionantes urbano-territoriales en la implementacidn de las principales lineas de la politica
habitacional, el Plan Federal de Viviendas y el Programa de Crédito Argentino del Bicentenario

gue carecen de mirada integral.

La evaluacion sintesis de capacidades para el ordenamiento territorial, construida a partir de
la integracion de las 3 dimensiones parciales, dio cuenta de 7 grados de capacidad relacionados

con las distintas combinaciones de capacidades.

Se concluyd que sobre el total de 135 municipios, un 13,3 %, es decir 18, tiene nula capacidad
para la politica de ordenamiento. Por su parte, los municipios identificados con capacidad baja
a nula representan un 31,9 % promedio para todo el territorio provincial, es decir son 43 casos.
En ambas categorias el tipo de municipios dominante es el perteneciente al interior y de tamafio

poblacional mds pequefio, es decir menor a los 50.000 habitantes.

Los municipios agrupados en la categoria baja representan el 27% del total provincial, y en
conjunto suman 34. En este caso la incidencia es mayor en el territorio metropolitano, del 52,5%,
ante el 20% que representa en el interior. En tanto, los municipios pertenecientes a las
categorias media baja representan un 18,5% del total provincial (28) con representacién en casi

todos los tipos de municipios.

Las categorias de capacidad, media, media alta y alta tienen minimas representaciones sobre el

total provincial, pues suman el 7,7% (12 municipios). Puede verse que casi todos los tipos de
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municipios por tamafio poblacional del universo provincial estan representados en estas tres

categorias de capacidad.

Como un segundo nivel de sintesis, se agregaron estas siete categorias para establecer 4
tipologias de municipios segun capacidades disponibles para el ordenamiento territorial. Como
conclusidn, se vio que dos de estas cuatro tipologias de municipios, que presentan las mejores
condiciones respecto de las capacidades, son representativas en soélo el 24 % del total de
provincial. El primer grupo estd constituido por los municipios con rasgos de capacidad afianzada
gue representan el 4% del total de la provincia de Buenos Aires y son representativos en los
tamafios poblacionales intermedios y en la regidn interior pampeana y RMBA. El segundo grupo
lo componen aquellos municipios con habilidades de diverso tipo que requieren de
mejoramientos parciales, los que representan un 20% del total provincial. En su mayor parte

requieren de mejoramientos en las capacidades politicas y de planificacidn.

Al observar las otras dos tipologias de municipios, que incluyen a las situaciones mas deficitarias,
se concluye que en conjunto tienen una incidencia del 75%. La primera de ellas estd compuesta
por municipios cuyas habilidades tienen déficits criticos que requieren mejoramientos
estructurales en dos o mas de sus dimensiones. En términos generales la dimensidn que resulta
mas critica es la de planificacién. Y la segunda, conformada por los municipios que adolecen de
la totalidad de habilidades y requieren de mejoramientos estructurales representan un 13% del
total, estos no consiguieron construir un area encargada del ordenamiento, problematizar e
incorporar en la agenda de la regulacién ninguna tematica; y tampoco sostener o formular
instrumentos de planificacién. Casi la totalidad de los casos pertenecientes al segundo tipo

pertenece al territorio interior y a los rangos poblacionales mas pequefios.

No obstante el diverso panorama visualizado en los municipios provinciales respecto de las
capacidades estatales disponibles, puede concluirse que la capacidad politica fue dirigida por
valores sociales parciales, que llevan a incluir en la agenda de gobierno problematicas que
representan por partes, tanto las demandas de la poblaciény politicas sectoriales. La resolucion
de sumatorias de problemas, muchas veces incuestionables porque representan intereses de
los niveles superiores del Estado o de grupos de poder especificos, da cuenta del tipo de

capacidades politicas puestas en practica.

Del mismo modo, puede concluirse que las capacidades de planificacion, que en términos
generales fueron evaluadas como nulas o bajas, redundan en poca habilidad para dar sentido

territorial o direccionamiento a las problematicas atendidas, o bien para ponderar y argumentar
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la atencidn de unas problemadticas por sobre otras. En el mismo sentido, se concluye que la
capacidad administrativa, que resultd con los mejores indices en la evaluacion, pierde
protagonismo y sentido al verse tensionada por decisiones politicas fragmentadas,

unidimensionales y sin direccionamiento.

Por otra parte, este modelo da cuenta de laimbricacién entre las tres dimensiones de capacidad,
en tanto no es neutral el bajo rango adquirido por las capacidades de planificacion, pues estas
son sostenidas por decisiones politicas que privilegian la materializacion de determinados
intereses de grupos de poder, tanto sea por la accidon o por la omisidon. En el grafico N2 23 se
esquematiza el modelo dominante de capacidades estatales que exhiben los municipios de la

provincia de Buenos Aires, enunciado en los parrafos precedentes:
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Grafico 23: Modelo de capacidades disponibles para el ordenamiento territorial en municipios
de la provincia de Buenos Aires

Fuente:  Elaboracién propia.

Para ello se adaptd el modelo propuesto en el grafico N2 1, que propone el equilibrio entre las
légicas de las dimensiones politica, administrativa y de planificacién. El nuevo esquema
propuesto redefine el peso de cada uno de los lados y aristas del tridngulo, resultando uno de
tipo escaleno, donde las tensiones que se provocan por las habilidades definidas entre la
dimensidn politica y la falta de capacidad de planificacion, resultan en un esquema desigual, y

en donde unas restringen a las otras.
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Capitulo 3

Reconocer ldgicas en el territorio

Como tercer objetivo se propuso evaluar las relaciones entre los diferentes grados de
capacidades y los principales rasgos estructurales del universo de municipios provincial, como
el tamafio poblacional y sus pertenencias regionales. Los alcances de este objetivo se plantean
como respuestas a los siguientes interrogantes ¢Qué ldgicas territoriales pueden identificarse
en cuanto a generalizaciones o especificidades?; ées posible establecer relaciones entre tipos de

capacidades y pertenencias regionales o tamafo poblacional de los municipios?.

En relacidn al caracter general de las actuaciones administrativas se concluyd que, los municipios
pertenecientes al territorio metropolitano tuvieron mas dificultades para desarrollar acciones
vinculadas al ordenamiento territorial, en tanto la mayor parte de las actuaciones fue movilizada
para localizar urbanizaciones cerradas. En ese marco cabe destacar que no existieron
actuaciones inter-jurisdiccionales o un proyecto de territorio metropolitano que enmarcara las

acciones parciales.

En términos generales, los municipios interiores concentraron la mayor cantidad de actuaciones
vinculadas al ordenamiento territorial, y el principal problema que logrd ser cuestion de las
politicas publicas fue motivado por el crecimiento urbano y extraurbano por lo que tuvo

finalidad social.

También fue posible apreciar la incidencia de las tematicas relacionadas con finalidades
econdmicas productivas en la agenda de la regulacion del ordenamiento, siendo altamente
significativa en la RMBA, a diferencia del aporte en el territorio interior, en correlato con el perfil

productivo secundario y terciario del aglomerado metropolitano.

Asimismo se concluyd que los municipios interiores y de tamafio poblacional pequefio son los
que registraron los mayores déficits en cuanto a las capacidades administrativas. Como

contracara los municipios metropolitanos son los que presentan dreas de mayor complejidad.
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Cuestion que puede relacionarse con la estructura de las finanzas municipales que posibilita
sostener estas dreas, a diferencia de los municipios pequefios, que se caracterizan por la alta
dependencia de fuentes de recursos exdgenas, una limitada capacidad recaudatoria y gastos

mayormente invertidos en personal.

Con respecto a las capacidades de planificacion se concluyé que la situacidon deficitaria es
extensiva a todo el territorio provincial y a municipios de todos los tamafios poblacionales, sin

embargo las mayores dificultades en términos porcentuales se evidenciaron en la RMBA.

También se concluyd que existen zonas criticas de capacidad para la formulacién e
implementacion del ordenamiento territorial, donde se manifiesta la coincidencia de indices

bajos y nulos en areas que incluyen a varios municipios. Pueden mencionarse por la alta

recurrencia al sudoeste y oeste de la provincia, el noroeste y sectores del litoral atlantico norte
y cuenca deprimida del salado. En estos casos hay una coincidencia de factores estructurales
gue hacen critica la situacién, como ser la presencia de economias de bajo desarrollo, el

predominio de municipios de tamafio poblacién al pequefio y con poblacidn en decrecimiento.

En estos sectores también se visualizd la presencia de fuertes problemadticas territoriales de
escala regional y urbana que requieren de acciones multidimensionales, planificadas y
sostenidas en el tiempo, como ser las inundaciones, sequias, déficits de accesibilidad regional,

la utilizacion de la urbanizacion como inversién inmobiliaria, entre otros.
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Capitulo 4

Explorar la perspectiva de los actores locales

Como cuarto objetivo de la tesis expreso la necesidad de explorar la percepcidn de los actores
afectados en la formulacién e implementacidon de politicas de ordenamiento municipales
respecto de las capacidades estatales disponibles como casos testigo del analisis macro. Sus
alcances se exponen como respuestas a los siguientes interrogantes ¢como perciben las
capacidades los actores involucrados en la gestidon de las politicas de ordenamiento?, équé
aspectos de estas apreciaciones colaboran en la redefinicién de la metodologia para el abordaje

de las capacidades?.

Respecto de la incidencia de los contextos en la definicion de las capacidades, desde la
perspectiva de los actores se destacaron las fuertes implicancias en las capacidades disponibles
de las caracteristicas del momento histérico en relacién a las particulares dinamicas politicas,
econdmicas, sociales y territoriales de la época. En este sentido se destacé las fuertes demandas
de tierra y vivienda asociadas a los flujos de las actividades econdmicas como motoras del
ordenamiento territorial y la necesidad de hacer coincidir a la organizacién territorial con los

instrumentos de gestion.

Respecto de las habilidades planteadas en esta investigacibon como “capacidades
administrativas” se concluye que las mismas fueron percibidas como recursos de partida
fundamentales y se agregaron nuevos aspectos que permiten su indagacion en profundidad. Se
puso en evidencia la importancia de la organizacidn y jerarquizacion de la estructura orgdnica
funcional en tanto los roles alli asignados implican la asignacién de recursos humanos,
econdmicos y técnicos y tecnoldgicos acordes. También se destaco cierto desaprovechamiento
de las memorias institucionales y reparos a las asistencias técnicas realizadas por consultorias

porque no implican aprendizajes locales aunque se fueron valoradas como un recurso para suplir
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déficits de este tipo de capacidad. Otro aspecto destacado fue la formacidn de los recursos

humanos asignados al area de planificacién del territorio.

Respecto de las “capacidades de planificacién y gestion” se coincidid en la valoracion sobre la
necesidad de construccion de procesos planificados en ajuste a la realidad local, destacando el
valor de los planes de ordenamiento o de planificacién urbana para conducir articuladamente
las acciones y poder anticiparse a las transformaciones del territorio. Sin embargo en el caso de
Tandil, cuyo entrevistado es un profesional de carrera, se exhibieron reparos sobre el
conocimiento la especificidad de los procesos locales. En este sentido se ponderd de mayor

peso la dimensidn politica por sobre la de planificacidn.

Y relacionado con lo anterior, ambos entrevistados destacaron aspectos relacionados con las
“capacidades politicas” como aquellos condicionantes clave en tanto se requiere de ellas para
decidir actuar, sostener acciones e implementarlas. Se destaco el peso de los liderazgos de los
funcionarios, aunque también que implicaron limitaciones dado que no aportaron la creacién
de memoria institucional. En ambos casos se valoré a la planificacién y a la dimensidn
administrativa, como requisitos necesarios de capacidad, pero a la luz del juego politico que
pueda hacer posible suimplementacién, y directamente relacionado con ello la importancia del

factor decisional.

En este sentido se interpreta que ambos entrevistados pusieron énfasis en la necesidad de
mejorar la relacién entre lo técnico-politica para afianzar las capacidades para el ordenamiento
territorial en cada uno de los municipios. Para el entrevistado de Tandil se necesita mejorar la
relacion, favoreciendo una mejor interaccién entre los cargos superiores y quienes se
encuentran en la faz profesional, mientras que para la entrevistada de Malvinas se necesita

conjugar en un individuo al técnico con el politico.

En conclusidn, el andlisis desde la perspectiva de los actores permitié verificar la reciprocidad
entre las dimensiones de capacidad, y la gran significancia de los aspectos especificos de la
dimensidn politica en la definicidn de las capacidades estatales para el ordenamiento territorial
municipal. Se destacaron los liderazgos de los funcionarios, la memoria institucional, las
relaciones de poder y las relaciones interpersonales que actuaron tensionando a las

capacidades.

Ambos entrevistados también destacaron la importancia de los aspectos relacionales (puertas

afuera del aparato estatal), fundamentalmente las trasferencias de conocimientos de
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instituciones especializadas en la tematica y experiencias por parte de actores locales. En este
sentido propusieron mejorar las capacidades a partir de la incorporacién de los actores locales
através del aumento de la fortaleza de la sociedad local y de la colaboracion con grupos expertos

en las temdticas como las asociaciones de profesionales.

Los aspectos mencionados permitieron concluir que en la metodologia para el abordaje de las
capacidades es clave la indagacién desde la perspectiva de los actores locales en tanto permitié
el acercamiento a las articulaciones entre las tres dimensiones de capacidad y a aspectos

relacionales que definen a las capacidades.

En estos sentidos fueron clave las tensiones provocadas por aspectos especificos de la
dimensidn politica, entre los cuales cabe volver a destacar que se mencionaron los liderazgos de
los funcionarios, que tuvieron una importancia clave para configurar capacidades aunque
también implicaron limitaciones dado que no siempre aportaron la creacién de memoria
institucional; las relaciones interpersonales y de poder, que modifican la relativa autonomia del

Estado e inciden con fuerte peso sobre los aspectos decisionales.
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Capitulo 5

Plantear alternativas posibles y nuevos interrogantes

Las conclusiones de la investigacion propusieron repensar al ordenamiento territorial y las
capacidades especificas para su formulacién e implementacidn. Por ello, en este ultimo capitulo
se retoman algunas argumentaciones expresadas en las primeras lineas de este documento,
relacionados con la doble pertenencia de quien escribe esta tesis, el mundo académico y el
mundo técnico politico, para avanzar en el planteamiento de algunas lineas alternativas y

nuevos interrogantes para colaborar en la agenda de investigacion.

5.1 Algunos ejes para el abordaje

Para finalizar se propone comenzar por reflexionar sobre qué camino es posible escoger ante el
panorama expuesto. Se visualizaron dimensiones criticas sobre las que se requiere recomponer
o estructurar relacionalmente las capacidades. Del mismo modo se identificaron areas del
territorio provincial que ademds de aglutinar problematicas territoriales presentan
concentraciones de municipios con los indices de capacidad mas criticos. Ahora bien, éicomo

comenzar?.

El abordaje secuencial de las dimensiones de capacidad, o el ajuste de los propdsitos de la
politica de ordenamiento a las capacidades disponibles podrian ser alternativas. Sin embargo en
el marco propuesto en forma precedente se parece mas a un falso dilema. Cualquiera de estas
formas de intervenir estaria negando la complejidad de las relaciones entre espacio, sociedad y

politicas publicas, simplificando las problematicas territoriales y las politicas de ordenamiento.

Deberia drasticamente tenderse a discutir un cambio de modelo, que aborde las tres
dimensiones en forma interactiva y con acciones estructurales. No obstante existen serias
restricciones para lograrlo, entre las cuales interesan subrayar las limitaciones del régimen

municipal vigente. Es apremiante avanzar en superar las limitaciones institucionales de los
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municipios de la PBA y que restringen sus capacidades para hacer. Los temas a revisar debieran
incluir aspectos relacionados con su tratamiento constitucional, su tratamiento en la ley

organica de municipios y, la discusidn sobre las bases territoriales del municipio partido.

Este marco estructural es critico por la desactualizacién y desarticulacion del sistema de
ordenamiento territorial por lo que existen municipios que estan imposibilitados de comenzar
a actuar cimentando capacidades que favorezcan la formulacion e implementaciéon de la politica
de ordenamiento. Se necesita avanzar en la reestructuracién del sistema de ordenamiento

provincial (actualizacién, articulacién).

Resulta apremiante la actuacién desde el nivel provincial, bien sea para abordar las
problematicas regionales o locales comunes o para favorecer el desarrollo de acciones
mancomunadas entre municipios para el maximo aprovechamiento de los recursos, productos
y procesos disponibles. Es decir, en primer lugar se debe avanzar en reinstalar la politica
territorial en este nivel, con lineamientos para el ordenamiento en ajuste al marco legal
provincial, y fundamentalmente con politicas concretas de actuacion diferenciada que atiendan

la criticidad de la situacion actual.

La reestructuracion del Decreto Ley N2 8912/77es parte del sistema de ordenamiento provincial
sobre el que deberia trabajarse en el mediano plazo. La consideracion de las diferencias de
municipios dentro del universo provincial es fundamental para poder establecer metas
alcanzables en cuanto al proceso de ordenamiento, la asignacion de distintos roles para los
municipios en base a las mismas en cuanto a la formulacién, implementacién y control, y el

trabajo agregado con el nivel provincial.

También deberia ponerse mayor énfasis en esta regulacién marco en la integracion de las lineas

fundamentales que vinculan al ordenamiento territorial con las otras politicas publicas, como la
del habitat social, la ambiental, las obras publicas, entre otras. Por otra parte parece urgente la
actualizaciéon de esta regulacidon respecto de las problematicas territoriales actuales y la
propuesta de marcos generales para la accion referidos a ello, como ser la extensidén urbana
descontrolada, las dificultades de acceso al suelo y la vivienda urbana, la amplificacién de formas
de urbanizacién cerrada, entre otros aspectos. No hacerlo implica que el principal instrumento

para la regulacion del ordenamiento territorial a nivel provincial estd por fuera de la posibilidad

de incidir sobre las problematicas contemporaneas.
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Esto es mads critico aun si se contempla que lo dominante es la falta de planificacién a nivel
municipal y que no existe una politica de ordenamiento de nivel provincial o regional, de la cual
el Decreto N2 8912 pueda ser uno mas de sus dispositivos normativos y que pueda constituirse
como un sistema de ordenamiento integral. Caso contrario, el ordenamiento territorial, que se
constituye como “politica publica por omisién” adquiere un enfoque sesgadamente normativo
y movilizado por los intereses de los grandes actores econdmicos y financieros del territorio. Es
decir, el problema no es solamente de la normativa, sean las Ordenanzas municipales o el
Decreto Ley N2 8912/77, sino de la falta politicas publicas planificadas que sirvan como marco
de actuacidn a partir de la reivindicacién de derechos colectivos por sobre los individuales o del

mercado.

Otra cuestion de urgente abordaje en interaccidn y cooperacion entre actores con responsables
en la temdtica es la priorizacién de areas de intervencion territorial conjunta entre los niveles
municipales y provincial para el mejoramiento de las capacidades. La articulacion de estrategias
regionales en este sentido, con otras de nivel municipal para la actuacién en dichas areas criticas,
podrian ser algunas formas de abordaje posibles de combinarse en funcién de un diagnédstico
preciso de las capacidades estatales disponibles para el ordenamiento territorial, y que

considere las debilidades del contexto estructural.

El mejoramiento de las relaciones insterinstitucionales entre areas y niveles de gobierno y entre
estas con los actores de la sociedad civil es un punto de partida clave para materializar la
condicidn de interfase del ordenamiento territorial. En forma articulada podra propenderse a
mejores interacciones en las organizaciones de la administracién con incidencia territorial pero
también a la generacion de lazos de confianza y de vinculos estrechos de comunicacién. Es decir
no se trata sélo de la asignaciéon de recursos y responsabilidades sino de trabajar las
interacciones, lo que ademas de habitos requiere de recursos temporales, técnicos, econdmicos

y humanos.

En base a lo planteado en este trabajo, en base a cada diagndstico preciso, debera tenderse a
lograr areas de la administracidon publica fortalecidas, con la debida asignaciéon de competencias
y recursos; la integralidad, la multi-dimensionalidad y transversalidad en las definiciones

politicas; y a articularlos en procesos planificados estratégicos y programados.

Sélo a partir del mejoramiento de estas condiciones internas y externas se podra pensar y
cimentar proyectos de territorios municipales en el marco de los proyectos territoriales

nacional, provincial y regional. La reforma urbana, el derecho a la ciudad, el desarrollo territorial
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integrado, la gestién integrada de cuencas hidricas, el aprovechamiento sustentable de los
bienes y servicios ambientales, entre otros objetivos, estrategias o atributos asociados al

ordenamiento territorial dependen de la disposicidén de estas habilidades especificas.
5.2 Aportes a la agenda de investigacion

De desarrollo de esta tesis surgen nuevos interrogantes que podrian colaborar en forma directa

con la agenda de investigacién en las siguientes lineas:
Estudios sobre las politicas urbanas y territoriales
¢Qué componentes - articulaciones son clave para construir el proyecto de territorio?

¢Cémo consolidar procesos de ordenamiento del territorio basados en los diferenciales

recursos y capacidades del territorio?

¢Como pensar instrumentos de gestion - regulacion que ayuden a desarrollar esos procesos?

Estudios sobre las capacidades estatales
¢Qué procesos vinculan las dimensiones y escalas de capacidad?

¢Como se definen las capacidades estatales para el ordenamiento territorial del Estado

provincial?. ¢ Como son?

cQué aspectos especificos definen a las capacidades estatales para el ordenamiento

territorial municipal segun las especificidades de cada pertenencia regional?

¢Coémo incorporar las capacidades de los actores no estatales para el mejoramiento de las

capacidades municipales para el ordenamiento territorial?

¢Cémo avanzar en procesos de ordenamiento territorial ajustados a las capacidades

disponibles?

Estudios sobre el desarrollo
¢Como compatibilizar la agenda del ordenamiento territorial con la del desarrollo a escala

regional y provincial?.

éCudl es la envergadura posible de las agendas del ordenamiento territorial municipal?
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¢Qué rol puede tener el ordenamiento territorial en las politicas de desarrollo?

éQué ejes del desarrollo econdmico y social condicionan la politica de ordenamiento?

Estudios sobre la enseilanza de los fendmenos y procesos relacionados con el territorio y la

planificacién

¢Como incorporar la dimension politica del ordenamiento territorial en los procesos de

ensefianza?

¢Como desarrollar procesos de ensefianza que permitan ejercitar proyectos y procesos de

planificacion posibles?
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Este anexo grafico contiene todos los mapas elaborados para la tesis, los mismos refieren a las

condiciones estructurales de las capacidades y al analisis de las capacidades a escala macro. Fue

estructurado con el mismo sentido que pretende la tesis, por ello se incluyeron los mapas

presentes en el cuerpo principal y otro conjunto de tipo secundario que aporta mayores

precisiones sobre los distintos temas alli desarrollados. De esta forma se podra observar todo el

material grafico en forma integrada.

Cada mapa incluye su denominacién, la fuente de la informacién que se utilizé para la

elaboracidn y una breve explicacién metodoldgica en los casos que se considerd necesario:

GRUPO 1:

Mapa 1:
Mapa 2:

GRUPO 2:

Mapa 3:

GRUPO 3:

Mapa 4:
Mapa 5:
Mapa 6:

Mapa 7:

Mapa 8:

Mapa 9:
Mapa 10:

Mapa 11:

Mapa 12:

Mapa 13:

Mapa 14:
Mapa 15:
Mapa 16:

Condiciones estructurales de las capacidades estatales

Municipios de la provincia de Buenos Aires por tipos: interiores y metropolitanos

Municipios de la provincia de Buenos Aires por tipos: segun regiones y rangos demograficos

Dimension administrativa

Capacidades administrativas

Dimension politica

Destino general de las actuaciones administrativas
Agenda de problemas: Demanda de suelo adecuado para fines sociales

Agenda de problemas. Demanda de suelo adecuado para fines sociales desagregado por destino:
crecimiento residencial urbano y extraurbano

Agenda de problemas. Demanda de suelo adecuado para fines sociales desagregado por destino:
reserva para el crecimiento residencial

Agenda de problemas. Demanda de suelo adecuado para fines sociales desagregado por destino:
equipamientos

Agenda de problemas. Demanda de suelo adecuado para fines econédmico productivos

Agenda de problemas. Demanda de suelo adecuado para fines econémico productivos desagregado
por destino comercial y servicios

Agenda de problemas. Demanda de suelo adecuado para fines econémico productivos desagregado
por destino industrial

Agenda de problemas. Demanda de suelo adecuado para fines econémico productivos desagregado
por destino turistico

Agenda de problemas. Demanda de suelo adecuado para fines econémico productivos desagregado
por destino desarrollos inmobiliarios

Agenda de problemas. Demanda de suelo adecuado para fines ambientales
Agenda de problemas. Diversidad de temas y subtemas incorporados

Capacidades politicas
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GRUPO 4:

Mapa 17:
Mapa 18:
Mapa 19:
Mapa 20:

GRUPO 5:

Mapa 21:
Mapa 22:
Mapa 23:

Mapa 24:

Mapa 25:

Dimension planificacion

Planificacién — Gestion. Instrumentos Integrales en el periodo 2003-15
Planificacién — Gestion. Perspectiva de los instrumentos integrales
Planificacién — Gestion. Adecuaciones normativas parciales

Capacidades de Planificacion - Gestidn

Sintesis de capacidades para el ordenamiento territorial

Capacidades para la formulacion e implementacion del ordenamiento territorial
Tipologias de municipios segln sus capacidades: Municipios con rasgos de capacidad afianzada

Tipologias de municipios segln sus capacidades: Municipios con habilidades de diverso tipo que
requieren de mejoramientos parciales

Tipologias de municipios segun sus capacidades: Municipios con déficits criticos que requieren
mejoramientos estructurales

Tipologias de municipios segun sus capacidades: Municipios que adolecen de la totalidad de
habilidades y requieren reestructuracion sistémica
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GRUPO 1
Condiciones Estructurales de las capacidades estatales
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Mapa 1: Municipios por tipos: interiores y metropolitanos

Fuente:  Elaboracion propia en base a clasificacion propuesta por Subsecretaria de Asuntos Municipales (2007) y
Subsecretaria de Urbanismo y Vivienda (2007).
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Mapa 2: Municipios por tipos: segun regiones y rangos demograficos

Fuente:  Elaboracion propia con datos del CNPHyV 2010y en base a clasificacidon propuesta por Subsecretaria de
Asuntos Municipales (2007)*
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GRUPO 2
Dimension administrativa
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Mapa 3: Capacidades Administrativas*

Fuente:  Elaboracion propia.

* Capacidad administrativa: sintetiza la capacidad de jerarquizacidn y organizacion de la administracion municipal.

** El método de clasificacion utilizado es el intervalo manual.
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GRUPO 3
Dimensidn politica
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Mapa 4: Destino general de las actuaciones administrativas*

Fuente:  Elaboracién propia** en base al Registro Unico Urbanistico de la Provincia de Buenos Aires (fisico y
Urbasig) y Registro Provincial de Urbanizaciones Cerradas

Destino general de la regulacion: del universo de 509 ordenanzas analizadas y 307 resoluciones ministeriales se
desagregaron por municipios las intervenciones por grandes temas vinculados al ordenamiento territorial municipal
en las que interviene la Provincia de Buenos Aires a) Para el ordenamiento territorial derivado de la implementacién

del Decreto Ley N2 8912/77 y legislacién vinculada, y b) Para la localizacion de urbanizaciones cerradas en el marco de
los Decretos N2 9404/86'y 27/98.

** El método de clasificacion utilizado es el intervalo manual.
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Mapa 5:

Fuente:
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Agenda de problemas: Demanda de suelo adecuado para fines sociales*

Elaboracidn propia** en base al Registro Unico Urbanistico de la Provincia de Buenos Aires (fisico y
Urbasig).

*  Fines sociales: del universo de 509 ordenanzas analizadas, se desagregaron por municipios las intervenciones que
trataron temdticas sociales, resultando 270 tépicos relacionadas con: la realizacion de ampliaciones del area urbana
para destinos residenciales urbanos, con destinos residenciales extraurbanos, la creacién de distritos para la
localizacién de conjuntos habitacionales de interés social, la creacion de dreas de reserva para la ampliacién de las
areas urbanas o complementarias; la creacidon de zona para esparcimiento, recreacién, equipamiento comunitario o
espacio verde; y la creacidn de zonas para destinarlas a equipamientos especificos.

** El método de clasificacion utilizado es el intervalo manual para la definicidn de los cortes de clase.
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Mapa 6: Agenda de problemas. Demanda de suelo adecuado para fines sociales desagregado
por destino: crecimiento residencial urbano y extraurbano*

Fuente:  Elaboracidn propia en base al Registro Unico Urbanistico de la Provincia de Buenos Aires (fisico y Urbasig).
Destino residencial urbano y extraurbano: del universo de 270 tematicas sociales analizadas, se desagregaron por
municipios aquellas destinadas a ampliaciones del area urbana para el desarrollo de usos residenciales urbanos,

extraurbanos, y la localizacién de distritos para vivienda social.

** El método de clasificacion utilizado es el intervalo manual para la definicion de los cortes de clase.
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Mapa7: Agenda de problemas. Demanda de suelo adecuado para fines sociales desagregado

por destino: reserva para el crecimiento residencial*

Fuente:  Elaboracién propia en base al Registro Unico Urbanistico de la Provincia de Buenos Aires (fisico y Urbasig).

Destino reserva para el crecimiento residencial: del universo de 270 tematicas sociales analizadas, se desagregaron por

municipios aquellas destinadas a la creacién de areas de reserva para la ampliacion de las areas urbanas o
complementarias.

** El método de clasificacion utilizado es el intervalo manual para la definicion de los cortes de clase.
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Mapa 8:

Fuente:
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Agenda de problemas. Demanda de suelo adecuado para fines sociales desagregado
por destino: equipamientos*

Elaboracién propia en base al Registro Unico Urbanistico de la Provincia de Buenos Aires (fisico y Urbasig).

Equipamientos: del universo de 270 tematicas sociales analizadas, se desagregaron por municipios aquellas destinadas

a la creacion de areas de reserva para esparcimiento, recreacidn, equipamiento comunitario o espacio verde; y usos
especificos.

** El método de clasificacion utilizado es el intervalo manual para la definicion de los cortes de clase.
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Mapa9: Agenda de problemas. Demanda de suelo adecuado para fines econdémico
productivos*®
Fuente:  Elaboracién propia en base al Registro Unico Urbanistico de la Provincia de Buenos Aires (fisico y Urbasig).

Fines econdmico productivos: del universo de 509 ordenanzas analizadas, se desagregaron por municipios las
intervenciones que refieren a tematicas econdmico productivas, resultando 84 tépicos relacionados con la creacion de
areas centrales; areas comerciales; servicios de ruta; industriales; distritos turisticos; urbanizaciones cerradas.

** El método de clasificacion utilizado es el intervalo manual para la definicion de los cortes de clase.
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Mapa 10: Agenda de problemas. Demanda de suelo adecuado para fines econdémico
productivos desagregado por destino comercial y servicios *
Fuente:  Elaboracién propia en base al Registro Unico Urbanistico de la Provincia de Buenos Aires (fisico y Urbasig).

Fines econdmico productivos: del universo de 509 ordenanzas analizadas, se desagregaron por municipios las
intervenciones que refieren a tematicas econdmico productivas, resultando 84 tépicos relacionados con la creacion de
areas centrales; areas comerciales; servicios de ruta; industriales; distritos turisticos; urbanizaciones cerradas.

** El método de clasificacion utilizado es el intervalo manual para la definicion de los cortes de clase.
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Mapa 11: Agenda de problemas. Demanda de suelo adecuado para fines econdémico

Fuente:

productivos desagregado por destino industrial*

Elaboracidn propia en base al Registro Unico Urbanistico de la Provincia de Buenos Aires (fisico y Urbasig).

Destino industrial: del universo de 85 tematicas econémico productivas analizadas, se desagregaron por municipios
aquellas destinadas a la creacion de zonas para usos industriales.

** El método de clasificacion utilizado es el intervalo manual para la definicion de los cortes de clase.
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Mapa 12: Agenda de problemas. Demanda de suelo adecuado para fines econémico
productivos desagregado por destino turistico*

Fuente:  Elaboracién propia en base al Registro Unico Urbanistico de la Provincia de Buenos Aires (fisico y Urbasig).

Destino turistico: del universo de 85 tematicas econdmico productivas analizadas, se desagregaron por municipios
aquellas destinadas a la creacidn de distritos para el desarrollo de actividades turisticas.

** El método de clasificacion utilizado es el intervalo manual para la definicion de los cortes de clase.
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Mapa 13: Agenda de problemas. Demanda de suelo adecuado para fines econdémico
productivos desagregado por destino desarrollos inmobiliarios*

Fuente:  Elaboracién propia en base al Registro Unico Urbanistico de la Provincia de Buenos Aires (fisico y Urbasig).

Desarrollos inmobiliarios: del universo de 85 temdticas econémico productivas analizadas, se desagregaron por
municipios aquellas destinadas a la creacion de suelo para el desarrollo de urbanizaciones cerradas.

** El método de clasificacion utilizado es el intervalo manual para la definicion de los cortes de clase.
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Mapa 14: Agenda de problemas. Demanda de suelo adecuado para fines ambientales*

Fuente:  Elaboracién propia en base al Registro Unico Urbanistico de la Provincia de Buenos Aires (fisico y Urbasig).

Fines ambientales: del universo de 509 ordenanzas analizadas, se desagregaron aquellas que refieren a tematicas

ambientales, resultando 16 tépicos relacionados con la creacidn de zonas para la proteccion del ambiente natural y
del paisaje urbano y/o arquitecténico.

** El método de clasificacion utilizado es el intervalo manual para la definicion de los cortes de clase.
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Mapa 15: Agenda de problemas. Diversidad de temas y subtemas incorporados*
Fuente:  Elaboracién propia en base al Registro Unico Urbanistico de la Provincia de Buenos Aires (fisico y Urbasig).
*

Este indicador contabiliza los subtemas de diverso tipo tratados.

** El método de clasificacion utilizado es el intervalo manual para la definicion de los cortes de clase.
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Mapa 16: Capacidades Politicas™®

Fuente:  Elaboracién propia**.

* Capacidad Politica: sintetiza la capacidad de ingresar problematicas territoriales en la agenda del gobierno municipal a
través de la regulacion, tanto en términos cuantitativos como de diversidad de problematicas abordadas.

** El método de clasificacion utilizado es el intervalo manual previa estandarizacion de los datos de las variables.
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GRUPO 4
Dimension planificacion
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Mapa 17: Planificacién — Gestién. Instrumentos Integrales en el periodo 2003-15*

Fuente:  Elaboracidn propia en base al Registro Unico Urbanistico de la Provincia de Buenos Aires (fisico y Urbasig).

Instrumentos integrales: del universo de 509 ordenanzas analizadas, se desagregaron las tematicas vinculadas a la
planificacion y gestion del ordenamiento territorial (188 temas) para visualizar sélo los tépicos que refieren a
consideraciones integrales (54 temas) bien sea por la atencidn de la totalidad de todo el territorio municipal o de
ambitos urbanos completos, como por la consideracion articulada de sus distintas dimensiones, a saber: planes;
zonificaciones; ajustes de cédigos o planes; y planes particularizados.

** El método de clasificacion utilizado es el intervalo manual para la definicion de los cortes de clase.

203



REFERENCIAS

- Ni
SANTA FE ENTRE RIOS ety
[ 1 Urbanistica

I Territorial
B Territorial estratégica

CORDOBA

0 40 80 120 km
[ S— |

URUGUAY

ral. Arenales

L. N. Alem

Gral. Pinto
Gral. Villegas

@
Q

C. Tejedor
Rivadavia
Pehuajo

T. Lauquen

lagdalena

i@

"‘

Gral. Alvear

P Balivar
res Loma$
% Daireaux

ral. Lavallg
Olavarria

A. Alsina
LA Gral. La Madrid
PAMPA
Loberia
Cnel. Pringles
B. Blanca
REGION METROPOLITANA DE BUENOS AIRES
30 60 90 km

RIO
NEGRO

Patagones

Mapa 18: Planificacién — Gestién. Perspectiva de los instrumentos integrales™®

Fuente:  Elaboracién propia en base al Registro Unico Urbanistico de la Provincia de Buenos Aires (fisico y Urbasig).

Perspectiva de los instrumentos: del universo de instrumentos integrales analizados (54), se desagregaron por
municipios seglin su concepcidon mas significativa:

Estratégica: instrumentos de planificacidn territorial que consideran a todo el partido, enmarcados explicitamente en
procesos de planificacion estratégica. Se articulan con proyectos de desarrollo econémico y social encargdndose de la
dimensidn espacial de estas intervenciones.

Territorial: instrumentos de planificacion de los grandes subsistemas espacial y funcional que consideran a todo el
territorio del partido y se articulan con aspectos sociales, econdmicos y contextuales.

Urbanistica: instrumentos regulatorios de los territorios del partido o del nicleo urbano principal

** El método de clasificacion utilizado es el intervalo manual para la definicion de los cortes de clase.
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Mapa 19: Planificacién — Gestién. Adecuaciones normativas parciales*®

Fuente:  Elaboracién propia en base al Registro Unico Urbanistico de la Provincia de Buenos Aires (fisico y Urbasig).

* Adecuaciones puntuales: del universo de 509 ordenanzas analizadas, se desagregaron los tépicos que refieren a

intervenciones unitarias materializadas como revisiones de los instrumentos generales incluyendo tematicas diversas
de la cuestidn social, econémico productivos, y de la gestidn de la regulacion (504 temas).

** El método de clasificacion utilizado es el intervalo manual para la definicion de los cortes de clase.
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Mapa 20: Evaluacién de la Capacidad de Planificacion - Gestion*

Fuente:  Elaboracién propia**.

* Capacidad de Planificacidn: sintetiza la capacidad de dominar técnicas de planificacion para conducir el proceso de
ordenamiento territorial hacia objetivos declarados de antemano y su relacién con procesos de gestion de la regulacidon

dindmicos.

** El método de clasificacion utilizado es el intervalo manual previa estandarizacion de los datos de las variables.
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GRUPO 5
Sintesis de capacidades para el ordenamiento territorial
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Mapa 21: Capacidad para la formulacién e implementacién del ordenamiento territorial*

Fuente:  Elaboracién propia**.

administrativa, politica y de planificacion..

** El método de clasificacion utilizado es el intervalo manual previa estandarizacion de los datos de las variables.

Capacidad para la formulacién e implementacion del ordenamiento territorial: integra los grados de capacidad
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Mapa 22: Capacidad para la formulacion e implementacion del ordenamiento territorial:
Municipios con rasgos de capacidad afianzada*

Fuente:  Elaboracién propia**.

Capacidad para la formulacién e implementacion del ordenamiento territorial: integra los grados de capacidad
administrativa, politica y de planificacidn. Incluye las categorias de capacidad: Alto y Medio Alto

** El método de clasificacion utilizado es el intervalo manual previa estandarizacion de los datos de las variables.
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Mapa 23: Capacidad para la formulacion e implementacion del ordenamiento territorial:

Municipios con habilidades de diverso tipo que requieren mejoramientos parciales™®

Fuente:  Elaboracién propia**.

Capacidad para la formulacién e implementacion del ordenamiento territorial: integra los grados de capacidad
administrativa, politica y de planificacion. Incluye las categorias de capacidad: Medio y Medio Bajo

** El método de clasificacion utilizado es el intervalo manual previa estandarizacion de los datos de las variables.
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Mapa 24:

Fuente:
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Capacidad para la formulacion e implementacion del ordenamiento territorial:

Municipios con déficits criticos que requieren mejoramientos estructurales*®

Elaboracidn propia.

Capacidad para la formulacién e implementacion del ordenamiento territorial: integra los grados de capacidad

administrativa, politica y de planificacidn. Incluye las categorias de capacidad: Bajo y Bajo a Nulo
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Mapa 25: Capacidad para la formulacion e implementacion del ordenamiento territorial:
Municipios que adolecen de la totalidad de habilidades y requieren reestructuracion
sistémica*

Fuente:  Elaboracion propia.

Capacidad para la formulacién e implementacion del ordenamiento territorial: integra los grados de capacidad
administrativa, politica y de planificacidn. Incluye las categorias de capacidad: Nulo
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Cuadros y graficos
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Este anexo contiene un conjunto de cuadros y graficos de tipo secundario que aportan

precisiones sobre los distintos temas desarrollados en la tesis. Cada elemento esta asociado a

distintos grupos segun los contenidos a que refieren:

GRUPO 1:

Grafico 1:
Cuadro 1:
Cuadro 2:
Cuadro 3:
Cuadro 4:

GRUPO 2:

Cuadro 5:

GRUPO 3:

Grafico 2:

Grafico 3:

Grafico 4:

Grafico 5:

Gréfico 6:

Gréfico 7:

Gréfico 8:

Cuadro 6:

GRUPO 4:

Cuadro 7:
Cuadro 8:
Cuadro 9:

Cuadro 10:

Cuadro 11:

GRUPO 5:

Gréfico 18:
Cuadro 12:
Cuadro 13:

Condiciones estructurales de las capacidades estatales

Cantidad de municipios por pertenencia regional y rangos poblacionales

Municipios por pertenencia regional y rangos poblacionales

Poblacién en partidos por coronas de la RMBA

Cantidad y Porcentaje de Poblacién en Municipios Interiores (por rango poblacional)
Sistema de Ordenamiento territorial en Argentina

Dimension administrativa

Municipios seguiin evaluacion de la Capacidad Administrativa

Dimension politica

Agenda de problemas. Demanda de regulacidon adecuada para fines sociales desagregado por destino:
crecimiento residencial urbano y extraurbano

Agenda de problemas. Demanda de suelo adecuado para fines sociales desagregado por destino:
reserva para el crecimiento residencial

Agenda de problemas. Demanda de suelo adecuado para fines sociales desagregado por destino:
equipamientos

Agenda de problemas. Demanda de suelo adecuado para fines econémico productivos desagregado
por destino industrial

Agenda de problemas. Demanda de suelo adecuado para fines econédmico productivos desagregado
por destino comercial

Agenda de problemas. Demanda de suelo adecuado para fines econémico productivos desagregado
por destino turistico

Agenda de problemas. Demanda de suelo adecuado para fines econémico productivos desagregado
por destino desarrollos inmobiliarios

Municipios segun evaluacion de la Capacidad Politica

Dimensidn planificacion

Planificacién — Gestion. Instrumentos Integrales convalidados en el periodo 2002-2015
Planificacién — Gestion. Planes particularizados parciales el periodo 2002-2015

Planificacién — Gestidn. Caracterizacion de los instrumentos de ordenamiento territorial integrales en
el periodo 2003-2015

Planificacién — Gestidn. Perspectivas de los instrumentos de ordenamiento territorial integrales en el
periodo 2003-2015

Municipios segun evaluacion de la Capacidad de Planificacion

Sintesis de capacidades para el ordenamiento territorial

Municipios por tipologias seguin capacidades disponibles
Evaluacién de la Capacidad para el Ordenamiento Territorial

Municipios por tipologias segin capacidades disponibles
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GRUPO 1
Condiciones Estructurales de las capacidades estatales
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M1. Menos de 100.000 hab.

m M2. 100.000-249.999
W M3. 250.000-499.999
W M4. 500.000 y mas

P1. Menos de 10.000 hab.
B P2, 10.000-49999
m P3. 50.000-99.999
W P4. 10.0000-249.999
W P5. 250.000 y mas

Grafico 1: Cantidad de municipios por pertenencia regional y rangos poblacionales

Fuente:

Elaboracidn propia en base a clasificacion propuesta por Subsecretaria de Asuntos Municipales (2007) y

poblacidén segin CNPHyV 2010
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Rangos poblacionales

Municipios Metropolitanos

Florencio Varela
General San Martin

M1 Berisso Ensenada Marcos Paz

Menos de 100.000 hab. Brandsen Exaltacién de la Cruz Presidente Perén
Campana General Las Heras San Vicente
Cafiuelas General Rodriguez

M2 Escobar ltuzaingé San Isidro

100.000-249.999 Esteban Echeverria José C. Paz San Miguel
Ezeiza Lujan Pilar Vicente Lépez
Hurlingham San Fernando Zérate

M3 Avellaneda Lanus Morén

250.000-499.999 Berazategui Malvinas Argentinas Tigre

Moreno

Tres de Febrero

M4
500.000 y mas

Almirante Brown
La Matanza
La Plata

Lomas de Zamora
Merlo
Quilmes

Rangos poblacionales

Municipios Interiores

250.000 y mas

P1 Castelli Lezama Salliquelo

Menos de 10.000 hab. Florentino Ameghino Monte Hermoso San Cayetano
General Guido Pellegrini Tapalqué
General Lavalle Pila Tordillo
Hipdlito Yrigoyen Punta Indio Tres Lomas

P2 25 de Mayo Daireaux Mar Chiquita

10.000-49999 9 de Julio Dolores Monte
Adolfo Alsina General Alvarado Navarro
Adolfo Gonzales Chaves General Alvear Patagones
Alberti General Arenales Pehuajo
Arrecifes General Belgrano Pinamar
Ayacucho General Juan Madariaga Puan
Balcarce General La Madrid Ramallo
Baradero General Paz Rauch
Benito Juarez General Pinto General Rivadavia
Bolivar Viamonte Rojas
Bragado General Villegas Roque Pérez
Capitan Sarmiento Guamini Saavedra
Carlos Casares Laprida Saladillo
Carlos Tejedor Las Flores Salto
Carmen de Areco Leandro N. Alem San Andrés de Giles
Chacabuco Lincoln San Antonio de Areco
Chascomus Loberia Suipacha
Coldn Lobos Tornquist
Coronel Dorrego Magdalena Trenque Lauquen
Coronel Pringles Maipu Villa Gesell
Coronel Sudrez Villarino

P3 Azul Junin Necochea

50.000-99.999 Chivilcoy La Costa San Pedro
Coronel Rosales Mercedes Tres Arroyos

P4 Olavarria San Nicolas Tandil

10.0000-249.999 Pergamino

P5 Bahia Blanca General Pueyrreddn

Cuadro 1: Municipios por pertenencia regional y rangos poblacionales

Fuente:

datos de poblacién segin CNPHyV 2010

Elaboracidn propia en base a clasificaciéon propuesta por Subsecretaria de Asuntos Municipales (2007) y
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Corona Municipio Poblacion
Cantidad Rango
Primera Corona Avellaneda 342.677 M3
(3.987.901 habitantes) General San Martin 414.196 M3
Hurlingham 181.241 M2
Ituzaingo 167.824 M2
Lanus 459.263 M3
Lomas de Zamora 616.279 M4
Mordn 321.109 M3
Quilmes 582.943 M4
San Isidro 292.878 M2
Tres de Febrero 340.071 M3
Vicente Lépez 269.420 M2
Segunda Corona Almirante Brown 552.902 M4
(3.989.758 habitantes) Berazategui 324.244 M3
Esteban Echeverria 300.959 M2
Ezeiza 163.722 M2
Florencio Varela 426.005 M3
José C. Paz 265.981 M2
Malvinas Argentinas 322.375 M3
Merlo 528.494 M4
Moreno 452.505 M3
San Miguel 276.190 M2
Tigre 376.381 M3
Tercera Corona Berisso 88.470 M1
(3.971.216 habitantes) Brandsen 26.367 M1
Campana 94.461 M1
Carfiuelas 51.892 M1
Ensenada 56.729 M1
Escobar 213.619 M2
Exaltacion de la Cruz 29.805 M1
General Las Heras 14.889 M1
General Rodriguez 87.185 M1
La Matanza 1.775.816 M4
La Plata 654.324 M4
Lujan 106.273 M2
Marcos Paz 54.181 M1
Pilar 299.077 M2
Presidente Peron 81.141 M1
San Fernando 163.240 M2
San Vicente 59.478 M1
Zéarate 114.269 M2

Cuadro 2: Poblacidn en partidos por coronas de la RMBA

Fuente:

Elaboracidn propia
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Rango Poblacional | Cantidad de partidos Poblacion Total Porcentaje
P1 15 101.435 2,8
P2 47 1.549.930 42,1
P3 623.918 16,9
P4 4 486.026 13,2
P5 920.561 25,0
Cuadro 3: Cantidad y Porcentaje de Poblacion en Municipios Interiores (por rango poblacional)
Fuente:  Elaboracion propia en base a clasificacion propuesta por Subsecretaria de Asuntos Municipales (2007) y
poblacién segiin CNPHyV 2010
. . Lo . . . . Subsistema de
Nivel Subsistema juridico Subsistema administrativo e .
planificacién
General: Especifico: Plan Estratégico Territorial (2008)
Constitucion Nacional Ministerio de Planificacién Federal /
Especifico: no existe Subsecretaria de Desarrollo Urbano y
Complementario: Vivienda y la Subsecretaria de Planificacion | -
= N . Territorial de la Inversidn Publica
c Ley 24354/1994 Sistema Nacional de X
o ) - Complementarios:
] Inversiones Publicas ) )
P Ley 25675 General del Ambiente (2002) Secretaria de Ambiente y Desarrollo
Sustentable de la Nacidn
Otros. . i
. Instituto Nacional del Agua
Ley 26737/11 Tierras rurales
INTA
Otros
General: Especifico: Ninguno
Constitucion Provincial Ministerio de Infraestructura, Vivienda y
Ley Orgénica de las Municipalidades Servicios publicos / Subsecretaria de
Asuntos Municipales / DPOUT
Especifico: Ministerio de Infraestructura, Vivienda y
Decreto 8912/77 Servicios publicos / Subsecretaria de
_ Complementario: Urbanismo y Vivienda / DPIUT
'g Leyes 6253/60y 6254/60 Complementarios:
'g Decreto 9404/86 Clubes de campo Organismo Provincial para el Desarrollo
a Decreto 27/98 Barrios cerrados Sostenible
Ley 11723/1995 de Medio ambiente MIVySP/ Subsecretaria Social de Tierras /
Ley 11459/1993 de Radicaciones Direccién Provincial de Tierras
Industriales MIVySP / Autoridad del Agua
Ley 12257/99 Cédigo de aguas MIVySP / Subsecretaria de Servicios Publicos
Ley 14449/13 de Acceso justo al hdbitat / Direccién de Geodesia
Otros
Otros.
E_ Especifico: Variable. Variable.
‘é Ordenanzas sancionadas en el marco
3 del Articulo 832 del Dec. 8912/77.

Cuadro 4: Sistema de Ordenamiento territorial en Argentina

Fuente:

Elaboracidn propia en base a Rios, 2011
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GRUPO 2
Dimension administrativa
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Capacidad Metropolitanos Interiores
Administrativa
ALTA Campana Pilar 25 de Mayo Necochea
Ezeiza Presidente Perdn 9 deJulio Pinamar
La Matanza San Fernando Chascomus Rivadavia
Lomas de Zamora San Isidro General Belgrano Roque Pérez
Malvinas Argentinas Tigre General Pueyrreddn San Antonio de Areco
Marcos Paz Tres de Febrero Junin Tandil
Morén Vicente Lopez Las Flores Tapalqué
Mar Chiquita Villa Gesell
MEDIA Almirante Brown General Rodriguez Arrecifes Mercedes
Avellaneda General San Martin Azul Monte Hermoso
Berazategui ltuzaingé Bahia Blanca Navarro
Berisso La Plata Benito Juarez Olavarria
Brandsen Lanuds Bolivar Patagones
Cafiuelas Lujan Bragado Pehuajo
Ensenada Merlo Capitan Sarmiento Pergamino
Escobar Moreno Castelli Rauch
Esteban Echeverria Quilmes Coldén Rojas
Florencio Varela San Miguel Coronel de Marina Saavedra
San Vicente Leonardo Rosales Saladillo
Zarate Florentino Ameghino Salto
General Alvarado San Andrés de Giles
General Paz San Nicolas
General Villegas San Pedro
La Costa Tordillo
Lincoln Tornquist
Lobos Trenque Lauquen
BAJA Hurlingham Ayacucho Monte
Daireaux Puan
General Viamonte
NULA Exaltacién de la Cruz José C. Paz Adolfo Alsina General Pinto
General Las Heras Adolfo Gonzales Chaves [Guamini
Alberti Hipdlito Yrigoyen
Balcarce Laprida
Baradero Leandro N. Alem

Carlos Casares
Carlos Tejedor
Carmen de Areco
Chacabuco
Chivilcoy

Coronel Dorrego
Coronel Pringles
Coronel Sudrez
Dolores

General Alvear
General Arenales
General Guido
General Juan Madariaga
General La Madrid
General Lavalle

Lezama
Loberia
Magdalena
Maipu
Pellegrini
Pila

Punta Indio
Ramallo
Salliquelo
San Cayetano
Suipacha
Tres Arroyos
Tres Lomas
Villarino

Cuadro 5: Municipios segtin evaluacion de la Capacidad Administrativa

Fuente:

Elaboracidn propia.
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GRUPO 3
Dimension politica
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B Ampliacion urbana B Creacidn zona extraurbana Creacion de distrito para vivienda social

Grafico 2. Agenda de problemas. Demanda de regulacion adecuada para fines sociales
desagregado por destino: crecimiento residencial urbano y extraurbano

Fuente:  Elaboracidn propia en base al Registro Unico Urbanistico de la Provincia de Buenos Aires (fisico y Urbasig).
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M Creacion de reserva urbana o extraurbana B Ampliacién del area complementaria
Grafico 3: Agenda de problemas. Demanda de suelo adecuado para fines sociales desagregado

por destino: reserva para el crecimiento residencial

Fuente:  Elaboracidn propia en base al Registro Unico Urbanistico de la Provincia de Buenos Aires (fisico y Urbasig).
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M Creacion de zona para esparcimiento, recreacion, equipamiento comunitario o espacio verde

Grafico 4: Agenda de problemas. Demanda de suelo adecuado para fines sociales desagregado
por destino: equipamientos

Fuente:  Elaboracidn propia en base al Registro Unico Urbanistico de la Provincia de Buenos Aires (fisico y Urbasig).
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Grafico5: Agenda de problemas. Demanda de suelo adecuado para fines econdomico
productivos desagregado por destino industrial

Fuente:  Elaboracién propia en base al Registro Unico Urbanistico de la Provincia de Buenos Aires (fisico y Urbasig).
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Grafico 6: Agenda de problemas. Demanda de suelo adecuado para fines econémico
productivos desagregado por destino comercial

Fuente:  Elaboracidn propia en base al Registro Unico Urbanistico de la Provincia de Buenos Aires (fisico y Urbasig).
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M Creacion de distrito turistico

Grafico7: Agenda de problemas. Demanda de suelo adecuado para fines econdémico
productivos desagregado por destino turistico

Fuente:  Elaboracidn propia en base al Registro Unico Urbanistico de la Provincia de Buenos Aires (fisico y Urbasig).
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Grafico 8: Agenda de problemas. Demanda de suelo adecuado para fines econémico
productivos desagregado por destino desarrollos inmobiliarios

Fuente:  Elaboracidn propia en base al Registro Unico Urbanistico de la Provincia de Buenos Aires (fisico y Urbasig).
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Capacidad Metropolitanos Interiores
Politica
ALTA Berazategui Malvinas Argentinas Coronel Sudrez Tandil
Campana Vicente Lopez General Pueyrreddn Trenque Lauquen
La Matanza Zarate
MEDIA Berisso Lanuds 9 de Julio Loberia
Cafiuelas Lujan Bahia Blanca Lobos
Escobar Moreno Baradero Mercedes
Florencio Varela Pilar Benito Juarez Necochea
General Rodriguez San Fernando Bragado Patagones
Hurlingham San Miguel Capitan Sarmiento Pehuajo
La Plata San Vicente Carmen de Areco Rivadavia
Chacabuco San Nicolds
Chivilcoy San Pedro
Hipdlito Yrigoyen Tres Arroyos
Junin
Lincoln
BAJA Almirante Brown ltuzaingd 25 de Mayo Magdalena
Avellaneda José C. Paz Arrecifes Maipu
Brandsen Lomas de Zamora Balcarce Monte
Ensenada Merlo Bolivar Monte Hermoso
Esteban Echeverria Morén Carlos Tejedor Olavarria
Exaltacion de la Cruz Presidente Peron Castelli Pergamino
Ezeiza Quilmes Chascomus Pinamar
General San Martin Tigre Coldén Puan
Coronel Dorrego Ramallo
Coronel Pringles Rojas
Daireaux Roque Pérez
Dolores Saavedra
General Alvarado Saladillo
General Alvear San Andrés de Giles
General Belgrano San Antonio de Areco
General Guido San Cayetano
General La Madrid Tapalqué
General Viamonte Tornquist
General Villegas Villa Gesell
Laprida Villarino
Las Flores
NULA General Las Heras San Isidro Adolfo Alsina La Costa

Marcos Paz

Tres de Febrero

Adolfo Gonzales Chaves

Alberti

Ayacucho

Azul

Carlos Casares

Coronel de Marina
Leonardo Rosales

Florentino Ameghino

General Arenales

General Juan Madariaga

General Lavalle

General Paz

General Pinto

Guamini

Leandro N. Alem
Lezama

Mar Chiquita
Navarro
Pellegrini
Pila

Punta Indio
Rauch
Salliqueld
Salto
Suipacha
Tordillo

Tres Lomas

Cuadro 6: Municipios segun evaluacion de la capacidad politica

Fuente:

Elaboracidn propia.
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GRUPO 4
Dimension planificacion
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Instrumentos Metropolitanos Interiores
Plan urbano o territorial |Brandsen Escobar Arrecifes Rivadavia
Cafiuelas Malvinas Argentinas |Bahia Blanca Saavedra
Carlos Tejedor Tandil
Chascomus Tornquist
Patagones
Zonificacion Berisso Quilmes 25 de Mayo Mercedes
La Plata San Miguel 9 deJulio Patagones
Malvinas Argentinas |Tres Arroyos Balcarce Puan
Moreno Vicente Lopez Capitan Sarmiento Rojas

Colén

Coronel Pringles
General Belgrano
Junin

Lobos

San Andrés de Giles
San Antonio de Areco
Trenque Lauquen
Villa Gesell

Ajuste de cédigo o plan

Exaltacion de la Cruz

Plan Particularizado

Malvinas Argentinas |Vicente Lopez

integrado

Cuadro 7: Planificacion — Gestion. Instrumentos Integrales convalidados en el periodo 2002-

2015
Fuente:

Elaboracién propia en base al Registro Unico Urbanistico de la Provincia de Buenos Aires (fisico y Urbasig).

Instrumentos Metropolitanos Interiores
Plan La Matanza Lanus General Pueyrredén Zarate
Particularizado Loberia

parcial

Cuadro 8: Planificacion — Gestidn. Planes particularizados parciales el periodo 2002-2015

Fuente:

Elaboracién propia en base al Registro Unico Urbanistico de la Provincia de Buenos Aires (fisico y Urbasig).

ocupacion del suelo
Definicién de areas

dotacidn de
infraestructuras,

de areas; etc.

prioritarias en cuanto a la

proteccidn; recuperacion

Perspectiva |Enfasis Escala Ambito Procesos que regula
Territorial Planificacion espacial — Territorial - | Municipal — o eje de
Estratégica funcional con identificacion | Urbana desarrollo territorial
de dreas estratégicas en el dentro del ambito
marco de un Plan municipal
estratégico territorial
Territorial Planificacion espacial — Territorial - Municipal Territoriales (Organizacién y
funcional Urbana configuracién del sistema de
asentamientos; proteccidn de
recursos amientales, etc.)
Urbanos
(consolidacién urbana,
densificacion, reestructuracién
urbana, crecimiento urbano,
etc.)
Urbanistica Regulacién del uso y Urbana Ciudad o localidad Urbanos (consolidacion

urbana, densificacion,
reestructuracién urbana,
crecimiento urbano, etc.)

Cuadro 9: Planificacion — Gestion. Caracterizacion de los instrumentos de ordenamiento

territorial integrales en el periodo 2003-2015
Elaboracién propia en base al Registro Unico Urbanistico de la Provincia de Buenos Aires (fisico y Urbasig).

Fuente:
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Municipio Perspectiva Afio de sancion Vigencia del
Ordenanza Municipal| instrumento a 2015

25 de Mayo Urbanistica 2012 3
9 de Julio Urbanistica 2015 0
Arrecifes Urbanistica 2002 13
Bahia Blanca Urbanistica 2009

Balcarce Urbanistica 2010

Berisso Urbanistica 2002 13
Brandsen Territorial 2011 4
Cafiuelas Estratégica 2002 13
Capitan Sarmiento Territorial 2009 6
Carlos Tejedor Urbanistica 2002 13
Chascomus Territorial 2009

Colén Territorial 2009

Coronel Pringles Urbanistica 2004 11
Escobar Estratégica 2009

Exaltacién de la Cruz Urbanistica 2013

General Belgrano Territorial 2008 7
Junin Territorial 2003 12
La Plata Territorial 2010 5
Lobos Territorial 2002 13
Malvinas Argentinas Estratégica 2004 11
Mercedes Urbanistica 2003 12
Moreno Urbanistica 2008 7
Patagones Urbanistica 2003y 2010 12
Pudn Urbanistica 2003 12
Quilmes Urbanistica 2006

Rivadavia Urbanistica 2010

Rojas Urbanistica 2005 10
Saavedra Territorial 2008 7
San Andrés de Giles Territorial 2001y 2002 13
San Antonio de Areco Territorial 2011

San Miguel Urbanistica 2013

Tandil Territorial 2005 10
Tornquist Territorial 2002 13
Trenque Lauquen Urbanistica 2010

Tres Arroyos Urbanistica 2015

Vicente Lépez Urbanistica 2000 Conv.. 2002 15
Villa Gesell Urbanistica 2006 9

Cuadro 10: Planificacion — Gestion. Perspectivas de los instrumentos de ordenamiento territorial
integrales en el periodo 2002-2015

Fuente:

Elaboracion propia en base al Registro Unico Urbanistico de la Provincia de Buenos Aires (fisico y Urbasig).
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Capacidad de Metropolitanos Interiores
Planificacion
ALTA Brandsen Malvinas Argentinas Chascomus Saavedra
Escobar Rivadavia Tandil
MEDIA Cafiuelas Arrecifes Tornquist
Carlos Tejedor
BAJA Berisso Moreno 25 de Mayo Mercedes
Exaltacién de la Cruz San Miguel 9 de Julio Patagones
La Plata Vicente Lopez Bahia Blanca Pudan
Balcarce Rojas
Capitan Sarmiento San Andrés de Giles
Colén San Antonio de Areco
Coronel Pringles Trenque Lauquen
General Belgrano Tres Arroyos
Junin Villa Gesell
Lobos
NULA Almirante Brown Lanus Adolfo Alsina La Costa
Avellaneda Lomas de Zamora Adolfo Gonzales Chaves |Laprida
Berazategui Lujan Alberti Las Flores
Campana Marcos Paz Ayacucho Leandro N. Alem
Ensenada Merlo Azul Lezama
Esteban Echeverria Mordn Baradero Lincoln
Ezeiza Pilar Benito Juarez Loberia
Florencio Varela Presidente Peron Bolivar Magdalena
General Las Heras Quilmes Bragado Maipu
General Rodriguez San Isidro Carlos Casares Mar Chiquita
General San Martin San Vicente Carmen de Areco Monte
Hurlingham Tigre Castelli Monte Hermoso
Ituzaingé Tres de Febrero Chacabuco Navarro
José C. Paz Zarate Chivilcoy Necochea
Coronel de Marina Olavarria
Leonardo Rosales Pehuajo
Coronel Dorrego Pellegrini
Coronel Sudrez Pergamino
Daireaux Pila
Dolores Pinamar
Florentino Ameghino Punta Indio
General Alvarado Ramallo
General Alvear Rauch
General Arenales Roque Pérez
General Guido Saladillo
General Juan Madariaga |Salliqueld
General La Madrid Salto
General Lavalle San Cayetano
General Paz San Nicolas
General Pinto San Pedro
General Pueyrreddn Suipacha
General Viamonte Tapalqué
General Villegas Tordillo
Guamini Tres Lomas
Hipdlito Yrigoyen Villarino

Cuadro 11: Municipios segun evaluacion de la Capacidad de Planificacion

Fuente:

Elaboracidn propia
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GRUPO 5
Sintesis de capacidades para el ordenamiento territorial
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Capacidad de Metropolitanos Interiores
parael OT
Municipios con Malvinas Argentinas Tandil
rasgos de capacidad Escobar Chascomus
afianzada Vicente Lépez Rivadavia
Brandsen Lanuds 9 deJulio Trenque Lauquen
Municipios con Cafiuelas Lujan Junin Mercedes
habilidades de Florencio Varela San Vicente Saavedra Patagones
diverso tipo que General Rodriguez 25 de Mayo Pehuajo
requieren de La Plata Arrecifes Rojas
mejoramientos Lanus Bahia Blanca San Andrés de Giles
parciales Lujén Benito Juarez San Antonio de Areco
San Vicente Bragado San Nicolas
Capitan Sarmiento San Pedro
Coldén Tornquist
General Belgrano Villa Gesell
Lincoln
Almirante Brown La Matanza Bolivar Pergamino
Municipios con Berazategui Lomas de Zamora Carlos Tejedor Pinamar
déficits criticos que  |Berisso Merlo Castelli Puan
requieren Campana Moreno General Alvarado Roque Pérez
mejoramientos Ensenada Morén General Pueyrredén Saladillo
estructurales Esteban Echeverria Pilar General Villegas Tapalqué
Ezeiza Presidente Perdn Las Flores General Paz
General San Martin Quilmes Lobos General Viamonte
Hurlingham San Miguel Monte Hermoso Hipdlito Yrigoyen
Ituzaingé Tigre Olavarria La Costa
Avellaneda Zarate Ayacucho Laprida
Exaltacién de la Cruz Marcos Paz Azul Loberia
José C. Paz San Isidro Balcarce Magdalena
Tres de Febrero Baradero Maipu
Carmen de Areco Mar Chiquita
Chacabuco Monte
Chivilcoy Navarro
Coronel de Marina Necochea
Leonardo Rosales Ramallo
Coronel Dorrego Rauch
Coronel Pringles Salto
Coronel Suarez San Cayetano
Daireaux Tordillo
Dolores Tres Arroyos
Florentino Ameghino Villarino

General Alvear
General Guido
General La Madrid

Municipios que
adolecen de la
totalidad de
habilidades y
requieren
reestructuracion
sistémica

General Las Heras

Adolfo Alsina

Adolfo Gonzales Chaves
Alberti

Carlos Casares

General Arenales
General Juan Madariaga
General Lavalle

General Pinto

Guamini

Leandro N. Alem
Lezama
Pellegrini

Pila

Punta Indio
Salliqueld
Suipacha

Tres Lomas

Cuadro 13: Municipios por tipologias seglin capacidades disponibles

Fuente:  Elaboracion propia.
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Caracteristicas de los instrumentos

Se realizaron tres rondas de entrevistas que permitieron avances sucesivos en el desarrollo del
trabajo. La primera ronda permitid profundizar en las caracteristicas de las politicas municipales de
ordenamiento territorial municipal desde la perspectiva de los actores politicos provinciales. Se
realizd entre los anos 2006-2008, con directores de linea con amplia trayectoria dentro de la
Direccién Provincial de Ordenamiento Urbano y Territorial del Ministerio de Infraestructura de la

Provincia de Buenos Aires.

La segunda ronda colabord en la indagacién de los vinculos entre la politica de ordenamiento
territorial y las acciones relacionadas con el desarrollo econédmico y social municipal desde la
mirada de los actores politicos municipales. Se realizé en el afio 2012, con funcionarios municipales

a cargo de las areas de planificacion territorial de los municipios de Tandil, Chascomus y Junin.

Ambas rondas de encuentros se desarrollaron durante el periodo de estudio y fueron realizadas en
cada uno de los escenarios de actuacion de la politica de ordenamiento territorial. Su contribucion
fue clave para ajustar el disefio de la investigacidon y para la interpretaciéon cualitativa de las

capacidades disponibles en la escala macro.

La tercera ronda permitié abordar la tematica de las capacidades estatales para la formulacién e
implementacion de la politica de ordenamiento territorial a nivel municipal desde la percepcion de
los actores politicos involucrados en forma directa con la gestidn local. Se realizé en el aiio 2017
con funcionarios municipales de cada uno de los municipios que, segun la evaluacion propuesta en

esta tesis, tuvieron mejor posicién en la escala de capacidades disponibles.

Los audios de las entrevistas fueron registrados en formato digital y desgravados con
procedimientos rigurosos para su posterior sistematizacion. Las entrevistas realizadas en la tercera
ronda fueron leidas y comentadas por los informantes en su versidon preliminar, de forma tal de

aportar a la calidad del estudio.
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Guiones de entrevistas

1° ronda

1.

2° ronda

3°ronda

1.

é¢Desde su mirada qué dificultades y potencialidades tienen los municipios de la provincia
de Buenos Aires en relacion con la politica de ordenamiento territorial?. ¢Cémo los

explicaria?. ¢Qué procesos los condicionan o definen?
¢Coémo intervienen los organismos provinciales para el mejoramiento de esta situacién?

¢Coémo abordaria el problema?

¢Qué recursos y capacidades tienen el municipio para desarrollar acciones vinculadas ala

planificacion urbana? ¢ Cudles son las principales condicionantes?

¢Como se manejan- articulan con los programas y proyectos que proceden del nivel
provincial o nacional y tienen incidencia en el territorio?. ¢{Coémo lo hacen con las otras

areas de gobierno?

éComo se recepcionan las demandas de transformacién del territorio de actores

privados?

Desde su mirada. El municipio cuenta con capacidades para abordar el ordenamiento

territorial, la planificacién urbana?
¢A partir de qué aspectos podrian explicarse esas capacidades?
En qué incide disponer (o la falta) de esas capacidades. ¢ Qué permitié? Que limitd?

¢Cémo se podrian fortalecer?
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