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La Revista Papeles del Centro es una publicacién semestral (junio y diciembre)
del Centro de Investigaciones de la Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales
de la Universidad Nacional del Litoral, creada por Resolucién N° 310/10 del
Honorable Consejo Directivo.

Su principal objetivo es promover y divulgar la actividad cientifica,
entendiendo a esta produccién como una herramienta principal para cumplir con
la misién de democratizacién del conocimiento cientifico.

Los trabajos seleccionados son aprobados a través del sistema de referato
externo bajo el procedimiento de doble ciego, adecuando la revista a los
estandares de calidad aceptados por la comunidad cientifica y los organismos
nacionales e internacionales de medicién de tal actividad.

Desde su creacién hasta el dia de la fecha se han editado veintidds niimeros
en once series y los articulos publicados pertenecen a investigaciones de las dreas
juridicas y sociales en general.

La presente edicién refiere a un dossier temdtico, que es producto de los
Encuentros de Investigadores sobre Politicas Sociales Urbanas que se realizan
en nuestra facultad anualmente desde 2016, organizados en conjunto por la
Secretarfa de Investigacién de la Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales y
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el Grupo de Investigaciéon “Politica social, ciudadania y condiciones de vida”,
dirigido por la Dra. Daniela Soldano.

Asimismo, en el presente niMmero se encontraran cuatro articulos de temas
libres que fueron presentados en la convocatoria abierta del afio en curso.

Es relevante mencionar que la revista sigue en un proceso de reformulacién
para alcanzar los nuevos estandares del sistema cientifico y tecnoldgico nacional
e internacional.
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¢Cdémo investigamos los procesos, actores y politicas publicas que impactan en
las condiciones de vida en territorios a distintas escalas? ;Debemos —quienes
estudiamos ciudades intermedias y pequenas y pueblos rurales— utilizar las
mismas estrategias de indagacion de quienes abordan las grandes metrépolis o,
por el contrario, es menester que realicemos ajustes epistemolégicos y tedricos?
¢Cudl es el grado de utilidad de los modelos y tipologias generales para pensar el
rol de los estados subnacionales en la construccidn de bienestar social?

Los dias 2 y 3 de noviembre de 2016, desde el Centro de Investigaciones de la
Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales de la Universidad Nacional del Litoral
convocamos a una primera reunién de investigadores del pais y la regién a aportar
respuestas a estas preguntas de amplio espectro y complejidad. Se traté del Primer
Encuentro de Investigadores sobre Politicas Sociales, Urbanas y Ambientales en
Ciudades y Aglomerados Intermedios, organizado por el Grupo de Investigacion
“Ciudadania, politica social y condiciones de vida” bajo mi direccién y que
continta hasta el presente con periodicidad anual.

El 8 de septiembre de 2017, llevamos a cabo el Segundo Encuentro que llevé
por titulo “La politica social en la Ciudad de Santa Fe. Presente y pasado”, en el
cual pensamos la ciudad capital de la provincia no s6lo atendiendo a las dindmicas
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que dan forma a sus condiciones de vida y alimentan la agenda de intervencién
del Estado sino que activamos una tan necesaria como poco frecuente interaccion
entre la mirada histérica e historiografica y las disciplinas sociales abocadas al
presente.

Un ano después, los dias 7 y 8 de noviembre de 2018, abrimos nuestro Tercer
Encuentro al que denominamos “El retorno de lo local a la politica social”. En
esa oportunidad el objetivo fue analizar los fenémenos emergentes del paisaje
sociourbano —segregacién residencial, violencia, marginalidad-, atendiendo
especialmente al modo en que ya han dejado de ser privativos de las grandes
metrépolis para instalarse con intensidad variable en municipios, localidades,
comunasy pueblos. En particular nos interesé cémo la produccién académica de
los paises centrales ha reposicionado a los gobiernos municipales como la escala
crucial para desarrollar politica social de alta calidad en respuesta a la agenda de
problemas de la globalizacién. Ello derivé en algunos interrogantes especificos:
¢qué pasa en las ciudades del capitalismo periférico con estas ideas? ¢Cudles son
los margenes de maniobra para el desarrollo de iniciativas de intervencién social
en dmbitos locales? ¢Qué similitudes y diferencias pueden plantearse entre esta
nueva vuelta a “lo local” y su papel en el escenario del ajuste estructural y la
reforma social de la década de 19902

El Cuarto Encuentro “Politica social y ciudad. Desafios del bienestar en el
orden urbano contemporaneo”, desarrollado los dias 13 y 14 de noviembre
de 2019, puso la mira en las capacidades de respuesta publica a las multiples
fragmentaciones socio-espaciales, desafiliaciones y violencias cristalizadas de las
urbes de la regién en el contexto de la globalizacién. En ese momento nos
preguntamos ¢cudles son los marcos analiticos que utilizamos? ¢Cémo es la
agenda de las politicas sociales urbanas hoy? ¢Cémo son sus instituciones,
instrumentos y burocracias? ¢Qué sitio ocupa la investigacién del nivel sub-
nacional en el campo académico en la actualidad?

Finalmente, los dias 3 y 4 de noviembre de 2020 llevamos a cabo de manera
virtual el Quinto Encuentro, organizado en conjunto con la Segunda Jornada de
Estudios Territoriales y Urbanos junto al Instituto de Humanidades y Ciencias
Sociales del Litoral (Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas
- Universidad Nacional del Litoral) a la que llamamos “La cuestién periurbana.
Problemas, actores y politicas”. En esta ocasién nos importd discutir las interfases
entre lo rural y lo urbano hoy. Esto es: analizar cémo en los territorios de
borde e hibridos —en los que la acumulacién oscila entre escalas globales,
nacionales y locales— se reconfiguran el espacio, las actividades econdmicas
y las politicas publicas. Propusimos, ademads, que estas interfases constituyen
miradores certeros para analizar cémo el Estado —por accién u omisién— opera
reforzando (y/o transformando) la desigualdad que afectaalavida de buena parte
de la poblacién.

En este dossier de la revista Papeles del Centro presentamos un conjunto de
los mejores trabajos presentados en estos afios de encuentros y que exponen
de manera clocuente buena parte de las aristas planteadas en los parrafos
precedentes.

Un primer grupo de articulos —el de Leonardo Altmann: “Periurbano y
ordenamiento territorial en ciudades intermedias uruguayas. El caso del plan
local de Florida y su microregién”; el de Carina Davies: “El rol de las ciudades
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intermedias en los planes estratégicos subnacionales. El caso de la provincia
de Santa Fe” y el de Martin Carné: “;Contradicciones entre instrumentos de
gestion territorial? Notas en torno a dos piezas de normativa urbanistica en Santo
Tom¢é (Santa Fe)”- abordan la experiencia de implementacién de politicas de
ordenamiento urbano y planes estratégicos en ciudades intermedias, poniendo el
acento en las tensiones y contradicciones normativas de los instrumentos y en el
alcance efectivo de las innovaciones en materia de regulacion del uso del suelo,
fundamentalmente en el caso de los periurbanos de las ciudades intermedias.

El segundo eje de trabajos se centra en el andlisis de las politicas sociales y
en sus capacidades para producir nuevas institucionalidades en los regimenes
subnacionales de bienestar. Es el caso de la propuesta de Eduardo Pereyra: “El
abordaje de la cuestion juvenil y el desarrollo de sistemas de proteccién social y
bienestar juvenil en gobiernos locales” el cual realiza un aporte de alta fertilidad
tedrico-metodoldgica para el campo de problemas en cuestién. También es
objeto de la investigacién de Manuel W. Mallardi, Claudia Spadano y Marian
Gonzalez, quienes en: “El Estado y la sociedad civil en la provisién de cuidado en
la nifiez. Aproximacion al sistema de proteccién de derechos en la regién centro
de la provincia de Buenos Aires” presentan los resultados de un estudio empirico
realizado en la ciudad de Tandil, considerando particularmente la participaciéon
estatal y de la sociedad civil en el Servicio Local de Promocién y Proteccién
de Derechos. Por su parte, Maria Cecilia Nieto y Laura Sartor Schiavoni, en
su articulo “Consumo de drogas y alcohol: de la agenda publica a la agenda
social de los gobiernos subnacionales. La experiencia de la provincia de Santa Fe,
Argentina” analizan la experiencia de la Agencia de Prevenciéon de Consumo de
Drogas y Tratamiento Integral de las Adicciones (APRECOD) del Ministerio
de Gobierno y Reforma del Estado de la Provincia de Santa Fe durante el periodo
2017-2019, dando cuenta del rol clave que tienen los gobiernos subnacionales
para dar respuesta potencial integral a dicha problematica.

Un cuarto nodo de trabajos analiza la relacién entre la produccién de
alimentos, las politicas publicas y la soberania alimentaria en las dreas de
borde de las ciudades. Mauro Casella y Alejandra Marengo en: “Sistemas de
produccion sustentable de alimentos en territorios periurbanos: una politica
posible” proponen algunas claves para comprender el “Programa de produccién
sustentable de alimentos en periurbanos” desarrollado en la provincia de
Santa Fe entre 2017 y 2019, cuyas acciones se orientaron al desarrollo de un
modelo de produccién agropecuaria sustentable superador tanto de las visiones
“prohibicionistas” que tratan de impedir las actividades productivas en estos
territorios, como de aquellas que plantean reformas superficiales desatentas a
las tramas conflictivas y multinivel del problema. Por su parte, Maria Eugenia
Marichal, Ana Maria Bonet de Viola, Delia Maria Passeggi y Nadina Scolnik
en su articulo: “Derecho humano a la alimentacién y cuestiéon periurbana:
una reflexién desde la soberania alimentaria” se enfocan en el potencial del
concepto de soberania alimentaria para el desarrollo de intervenciones de nivel
mds integral y superadoras de la concepcién asistencialista imperante en campo
de la politica alimentaria en Argentina, planteando que esta vigencia acritica
aflanzé la marginalidad de los territorios periurbanos, restringiendo el potencial
participativo, productivo y ecolégico de esos territorios.
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Un quinto eje de intervenciones se centra en la participacién social en los
procesos de politicas publicas y en las multiples dimensiones de la gobernanza
urbana. En “politicas publicas participativas y escala. Re-pensando lo local desde
la representacién ciudadana de lo publico. Un estudio de casos”, Catalina

ressan analiza los condicionamientos de la escala en la representacion ciudadana
B lizal d tosdel laenlarep t dad
de lo publico como lo comun, afirmando que es a niveles mayores y miés
abstractos donde las percepciones ciudadanas sustantivas se intensifican, y que a
medida que la escala de los temas en cuestién disminuye y se acercan al espacio
de proximidad el cardcter comun propio de lo publico se fragmenta. Por su
parte, Guillermina Carrefo en su trabajo: “Interfases urbano-rurales, conflictos
ambientales y gobernanza del riesgo. Estudio en caso de unalocalidad en la region

el noroeste de la provincia de Buenos Aires” pone la lupa en los dispositivos de
del tedelap deB A p p
gobernanza implementados en la localidad de General Villegas y su respectivo
periurbano, orientados a tramitar las disputas en torno alos modelos productivos
y las précticas agropecuarias asociadas. Asimismo, en “La mirada ciudadana en
la construccién de planes urbanos locales”, Diego Beretta y Natalia Carnovale
comparten las reflexiones derivadas de su trabajo en la primera etapa del proceso
participativo para la construccién de planes urbanos del Area Metropolitana
de Rosario, deteniéndose tanto en las potencialidades y desafios del dispositivo
como en las tensiones que emergieron entre las visiones metropolitanas y locales

. . 7 . « . . » .

y las valoraciones disimiles sobre la “proximidad” entre los actores involucrados

En sexto lugar, se presentan cuatro trabajos que discuten distintos aspectos de
una politica social, urbana e integral emblematica de la Provincia de Santa Fe
en el periodo 2013-2019: el Plan ABRE. En primer lugar, el trabajo de Maria
Angélica Pignatta, Cecilia Nieto, Leticia Maria Leonhardt y Yamile Barbard:
“Innovaciones y desatios del Plan Abre: institucionalidad, capacidades estatales
y sostenibilidad”, indaga cémo la integralidad propuesta en la formulacién se
hace operativa a través de instrumentos especificos en el territorio asi como
el problema de su sostenibilidad habiendo culminado el ciclo politico que lo
impulsé. En “Compleja y artesanal: la(s) politica(s) —social(es) y su coordinacién
territorial”, Paula Teglia Palermo toma el caso del Plan de Convivencia Barrial
implementado en un barrio del Distrito Sur de la ciudad de Rosario entre 2014y
2015, centrdndose en los factores politicos, socio-culturales y técnico-gerenciales
que afectaron a su coordinacién en el territorio. A su turno, el trabajo “Ser
innovador (Innovatividad) en materia de politicas: el caso del Plan Abre en Santa
Fe, 2014-2019” de Gisela Signorelli, se pregunta por las cualidades innovativas
de esta politica y, en tltimo término, Alejandra Ingaramo en su articulo: “El
Plan Abre, una politica de escala en la gestiéon de la complejidad urbana en la
provinciade Santa Fe”, indaga especialmente sobre el problema de la continuidad
para las politicas publicas que no se encuentran ancladas en estructuras orgénico-
funcionales sélidas frente a cambios de gestién gubernamental asi como en
las redes y aprendizajes que tienen potencialidad de continuar en los recursos
humanos que habitan el Estado.

Finalmente, cierran esta seleccién dos articulos en torno a las periferias del
Area Metropolitana de Buenos Aires, sus dindmicas residenciales conflictivas y la
intervencion del Estado. En “Periferias de Buenos Aires: dindmicas urbanisticas
y de poblamiento”, Maria Mercedes Di Virgilio y Lucas Ramirez analizan, desde
una perspectiva comparada, procesual y relacional las dindmicas residenciales y
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urbanisticas de barrios de las periferias de dicha zona con diferentes localizaciones
relativas respecto a la ciudad central, planteando que es posible identificar
distintos espacios de transiciéon ya no s6lo entre campo y ciudad sino entre
diferentes periferias (y centralidades). Finalmente, el trabajo de Juan Pablo
Venturini, Ricardo Apaolaza y Francesca Ferlicca, “Periferias urbanas en disputa
y modelos divergentes de produccién de ciudad. El conflicto por la tierra
en Guernica, provincia de Buenos Aires”, investiga las disputas y tensiones
por el suelo en el espacio periurbano AMBA entre, por un lado, el avance
de urbanizaciones cerradas y, por otro, la urbanizacién popular mediante
asentamientos informales.

En suma, la invitacién del dossier es avanzar hacia la integracion de
perspectivas de analisis y escalas que permitan una comprensién mas profunda
de los actores, procesos y politicas implicados en realidades socioterritoriales
diversas como las nuestras. Realidades situadas espacial y temporalmente y que
reclaman —sin duda alguna— una lectura abierta a esa complejidad.
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1. Introducciéon

Resumen: El articulo analiza la implementacion local de la Ley
de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible uruguaya
en una ciudad intermedia de enlentecido incremento poblacional
pero con significativas transformaciones en uso y actividades de
su suelo periférico. En ese sentido, la indagacién se detiene en el
tratamiento que desde el diagnéstico y propuesta, el instrumento
planificador plantea de las dreas de borde rural-urbano. De esta
manera, se logra apreciar fenémenos de periurbanizacién por fuera
de los territorios metropolitanos, y el papel de las tendencias de
largo plazo en la ocupacién del suclo, colocando al marco del
ordenamiento territorial a consolidar un modelo territorial que
muestra mds inercias que innovacion.

Palabras clave: ciudades intermedias, ordenamiento territorial,
periurbano, expansion urbana, Uruguay.

Abstract:  This paper analyzes the local implementation of the
Urugnayan Law of Land Use and Sustainable Development in an
intermediate city with a slow population increase but with significant
changes in the use and activities of its peripheral land. In this sense,
the inquiry stops at the treatment that, from the diagnosis and
proposal, the planning instrument raises of the rural-urban border
areas. In this way, it is possible to appreciate peri-urbanization
phenomena outside the metropolitan territories, and the role of long-
term trends in land occupation, placing the framework of land use
planning to consolidate a territorial model that shows more inertia
than innovation.

Keywords: intermediate cities, land use, periurban spaces, urban

sprawl, Uruguay.

Florida (35.000 habitantes) es una ciudad intermedia uruguaya, situada 100
km al norte de Montevideo (la capital del pais, donde vive el 40% de los
3,5 millones de uruguayos). La ciudad se sitta sobre la ruta nacional n°5, un
estructurador vial nacional que conecta con la ciudad del Rivera, 500 km,
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en el extremo norte del pafs y sobre la frontera con el Brasil (Imagen 1).
Florida ha tenido en las tltimas décadas un discreto incremento de poblacién
aunque significativas transformaciones urbanas y de actividades y usos del
suelo, particularmente en su interfase urbano-rural, con una heterogeneidad
e intensidad que ha denota un emergente proceso de periurbanizaciéon. En el
caso uruguayo, si bien la conformaciéon periurbana ha sido notoria en el area
metropolitana de Montevideo desde finales del siglo XX (Artigas et al, 2002;
Goldaracena, 2008, Lecuna y Schelotto, 2015; Medina, 2017), la valoracién de
las transformaciones de los bordes en las ciudades intermedias uruguayas es un
ambito poco explorado y que ha enfatizado procesos en la expansion fisica desde
lo urbano- habitacional (Martinez y Altmann, 2020) o acentos conceptuales
desde los marcos planificadores (Ligrone, 2016).

En el territorio uruguayo, la sancién de la Ley de Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Sostenible (LOTDS, Ley 18.308, de 2008) generd a nivel nacional un
sistema planificador con casi un centenar de normaivas derivadas que incluyen
instrumentos de ordenamiento territorial en diferentes escalas geograficas (local,
departamental, regional, nacional). Para la LOTDS, el ordenamiento territorial
es “el conjunto de acciones transversales del estado que tiene por fin mantener
y mejorar la calidad de vida de la poblacién, la integracién social en el territorio
y el uso y aprovechamiento ambientalmente sustentable y democritico de los
recursos naturales y culturales” (LOTDS, art. 3). Igualmente, es concebido como
funcién publica, y refiere a un sistema normativo vinculado a las actuaciones
de las instituciones del Estado “con competencia a fin de organizar el uso del
territorio” (Idem).

La categorizacién del suelo, es decir la asignacion de usos y la prevision
de transformacién futura, a través de la designacion del cardcter de urbano,
suburbano, rural y el atributo de potencialmente transformable, es una
herramienta central del proceso planificador, cuya competencia refiere al nivel
departamental (subnacional) de gobierno y debe realizarse en el marco de
instrumentos de ordenamiento territorial.

El periurbano no es una categoria de suelo para el marco normativo nacional
uruguayo de ordenamiento territorial. Aunque el proceso de transformacién
de bordes urbanos puede advertirse en la presencia contigua y desestructurada
de suelos urbanos no consolidados a nivel infraestructural, enclaves suburbanos
(industriales, residenciales, logisticos) y 4mbitos rurales productivos".

Las lecturas diagnésticas y la propuesta de planificacién territorial realizadas
en su Plan Local de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible (2016)
evidencian una validacién de los procesos previos y la dificultad de articular un
modelo renovado de usos del suelo.
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Ubicacién de Florida dentro del territorio uruguayo.
Elaboracién propia sobre captura de Google Maps.

De manera exploratoria, se plantea una mirada para comprender la politica de
ordenamiento territorial inspirada en la nocién de accién ptiblica (Amin 2005,
Le Gales y Lascoumes, 2014, Thoenig, 1997). Es decir, jerarquizando no solo su
formulacién y definicién de objetivos de una politica ptblica sino los acentos del
flujo de implementacién, interpretacién y apropiacion local, en este caso de una
normativa nacional, evidenciando acentos escalares que dan lugar a una geografia
diferenciada por su contexto y trayectoria.

La respuesta desde el marco planificador a las tensiones derivadas de
la agenda territorial local, en particular las derivaciones de la renovacién
de la agroindustria (su produccién reescalada para el comercio regional y
global; sus instalaciones, servicios y logistica asociada) y nuevos productos
residenciales (urbanizaciones campestres, barrios cerrados o semi cerrados), nos
permite analizar el ordenamiento territorial en sus posibilidades de accién
sobre el territorio heredado y el papel significativo de lo que denominamos
microgeografias regulatorias.

2. Marco de discusién: la regulacién local de los procesos de
urbanizacién global

2.1 Escalas y facetas conceptuales de la urbanizacion contempordnea y su abordaje
empirico

La discusién actual sobre lo urbano manifiesta una supuesta “crisis
epistemoldgica” dentro de la cual para indagar los procesos de urbanizacién se
pone en cuestion la cualidad de lo urbano como asentamiento fijo, limitado y
universalmente generalizable (Brenner y Schmid, 2015). Esta sugerente linea
argumental observa a las transformaciones urbanas como un proceso permanente
de destruccion creativa del espacio social heredado, donde contexto y trayectorias
territoriales asumen un rol determinante, dando lugar a variadas geografias.

10



Leonardo Altmann Macchio. Periurbano y ordenamiento territorial en ciudades intermedias uruguayas. El caso del plan local de Florida y su m...

Esta polémica contemporinea que enfatiza la discusién teérica sobre la ciudad,
lo urbano y la urbanizacién, en términos relacionales y de procesos sociales
multiescalares, tiene una contracara en la histérica polémica sobre las definiciones
de lo urbano en términos administrativos, gestion territorial y de los sistemas
estadisticos, donde se determinan efectivamente las condiciones de ocupacion del
territorio, la asignacién de usos y funciones. Alli pueden encontrarse, en el siglo
XX, antecedentes que remiten a la Escuela de Chicago y su modelo concéntrico
de estructura urbana (Park, Burgess, y Mc Kenzie, 1925) donde se denota una
pérdida de densidad de poblacién y vivienda a medida que nos alejamos del
centro de negocios, pasando por 4reas industriales y residenciales y finalmente
suburbanas. Este modelo, que muestra ese degradé en los asentamientos humanos
hacia el dmbito rural, si bien tuvo variantes y complejizaciones como modelo
sectorial de Hoyt, el modelo polinuclear de Harris y Hullman, o interpretaciones
desde la trayectoria latinoamericana, refiere, en definitiva, a una tendencia a la
suburbanizacién como transicion entre lo urbano y lo rural.

También es importante recuperar la trayectoria de los sistemas estadisticos
en su busqueda por homogeneizar definiciones sobre lo urbano. Alli, aparecen
recurrentemente: el status legal de los centros poblados, la ocupacién urbano-
habitacional en términos de aglomeracién (umbrales de cantidad de poblacién
o densidades) y el papel de subdivisiones administrativas y si estas incluyen
indistintamente territorios urbanos y rurales o no.!

La multiplicidad de criterios para determinar lo “urbano” a nivel nacional es
uno de los aspectos que Brenner y Schmid (2015) ponen en cuestion al relativizar
los discursos totalizadores de la “era urbana”. Sin embargo, esa propia dispersion,
suele estar condicionada por la propia trayectoria de los territorios (tan valorada
por estos mismos autores en tanto geografias diferenciadas del capitalismo) y que
hace a las cuestiones multiescalares de usos del suelo y actividades, la definicién
de entidades administrativas y el marco regulatorio del uso del suelo.

En efecto, la dicotomia urbano-rural es puesta en cuestién tanto por los
estudios tedricos que plantean el agotamiento de categorias conceptuales
para dar cuenta de los actuales procesos de transformacién socio-espacial
en multiples escalas, como en la gestién urbana y los anilisis empiricos.
Desde las conformaciones urbanas discontinuas espacialmente pero articuladas
funcionalmente (por c¢jemplo las citadas por Ascher, 1995, en términos de
“metdpolis”) a la idea de la ciudad “difusa” (Indovina, 2005), el limite de lo
urbano se presenta crecientemente complejizado, en particular al observar los
dmbitos locales.

2.2 Las dreas de borde: procesos y variantes2

La complejizacién de los espacios de borde de las ciudades occidentales, en
términos de usos del suelo y actividades, ha dado lugar a una agenda propia,
donde destacan problemdticas ambientales, sociales y regulatorias (Barsky, 2005;
Allen, 2003; Avila Sanchez, 2001; Hernandez Puig, 2012). Los estudios sobre los
bordes urbano-rural cobraron protagonismo desde la década de 1940 cuando los
procesos de suburbanizacién y metropolizacién en las ciudades norteamericanas,
en un contexto de urbanizacién acelerada, impusieron una reflexién sobre estos
novedosos episodios urbanos de la ciudad industrial de la posguerra. En el caso
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europeo, como menciona Brenner (2004) los procesos de suburbanizacién y
conformacion de ciudades satélite de las dreas metropolitanas, formaron parte
de las estrategias espaciales estatales de los estados de bienestar noratlanticos de
mediados del siglo XX.

Avila Sanchez (2001) refiere a que el periurbano retoma el concepto utilizado
en la literatura francesa sobre la expansién urbana que incorpora dmbitos
productivos rurales, y en el cual se desarrolla agricultura de proximidad ligada
a mercados urbanos, integrandose actividades, no necesariamente de cardcter
primario.

H. Carter (1974) menciona que “el espacio hacia el cual se extiende la ciudad
como resultado del proceso de dispersion ha creado el concepto de la franja rural-
urbana, un drea con caracteristicas particulares, la cual ha sido solo parcialmente
asimilada en el creciente complejo urbano y que sigue siendo en parte rural, ya
que muchos de sus residentes viven en el campo, pero no dependen de ¢, ni social
ni econémicamente” (Carter, 1974, p. 323) y al identificar estudios acerca de los
crecimientos en la ciudad norteamericana a fines de los afos 60, encuentra que
“en los limites de la ciudad, en el contexto de la franja, es caracteristico una gran
mezcla de usos del suelo” (idem, p. 324).

Hernandez Puig (2012) refiere a que R. Colledge (1960) caracterizaba estas
franjas de borde para las dreas metropolitanas, estudiando el caso australiano,
considerando que en el espacio periurbano existe una pauta de ocupacién
del territorio en continuo cambio, con explotaciones agricolas intensivas y de
pequefio tamafo, poblacién mévil y en baja densidad, dotacién incompleta de
servicios y equipamientos publico y operaciones urbanas especulativas.

En los procesos de crecimiento de las ciudades anglosajonas durante el siglo
XX, las periferias comenzaron a tener una connotacién como lugar de segunda
residencia y luego de residencia de las clases altas. La valoracion de los dmbitos por
fuera de la contaminacién y congestién de la ciudad, motivaron los modelos de la
ciudad-jardin. Era una periferia planificada donde el modelo territorial implicaba
una baja ocupacién y la valoracién de atributos ambientales y paisajisticos.

En Latinoamérica, las periferias tuvieron otro recorrido y significacion, ya que
“ni el desarrollo capitalista en América Latina ni la urbanizacién que generé
han seguido el mismo camino histérico ni iguales modelos, ni ocurrieron en
los mismos tiempos y ritmos seguidos por estos procesos en Europa o Estados
Unidos en los siglos XIX y XX” (Pradilla Cobos, 2014, p. 38).

Barsky (2005) coloca al periurbano dentro de nuevas configuraciones
territoriales derivadas del neoliberalismo, donde la falta de procesos
planificadores en las periferias arroja dindmicas caracterizadas por problemas
sociales y ambientales y un mercado de suelo poco transparente, donde subyace
la expectativa de integracion de estas tierras a la ciudad, independientemente de
en qué plazos ello eventualmente suceda.

Estos antecedentes refieren a la periurbanizacién como proceso que evidencia
un conflicto entre usos rurales y urbanos-habitacionales, con velocidad de
transformacion fisica y recambio de actores. En los andlisis mencionados, la
dimensién de la gestion urbano-territorial no tiene un lugar destacado en la
agenda, sino a través de lateralizaciones que destacan la liberalizacién de los
marcos regulatorios de uso del suelo o procesos por fuera del mismo, como
determinantes de la conformacién de los periurbanos. Valorando el papel de
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la planificacién y gestién urbano-territorial en la conformacién espacial tanto
en la asignacion de usos como en sus implicancias para en el direccionamiento
de inversiones, se ve relevante este acercamiento al periurbano desde lo que
denominamos “microgeografias regulatorias”, que hacen al marco local de usos
del suelo y actividades, la cual también denota permeabilidades de otras escalas.

3. El caso y su contexto

3.1 El periurbano en Uruguay: tamasio predial, usos del suelo y dotacion de
infraestructura como factores para categorizar el suelo

Como fue mencionado, los territorios periurbanos no han tenido un lugar
destacado en la cuestién urbana uruguaya, al tiempo que los analisis de la
implementacién local de la LOTDS son emergentes. La especificidad regulatoria
de espacios de “transicién” entre lo rural y urbano en el pais, tiene una
trayectoria con cuatro etapas estructuradas por normativas de gestiéon urbano-
territorial del nivel nacional, observandose una creciente complejizacién en la
conceptualizacién y abordaje de los bordes (Tabla 1). EIl momento inicial estd
asociado a la aplicacién de la normativa indiana sobre centros urbanos. Las
ciudades uruguayas fundadas por la corona espafola utilizaron el denominado
“modelo ciudad- territorio” (Alvarez Lenzi, 1972). Alli, se definia un centro
urbano determinado por un amanzanado en cuadricula regular. Luego de éste se
ubicaba el “¢jido”, posteriormente una zona de chacras y finalmente estancias.
El modelo indiano implicaba un complejo dispositivo espacial multiescalar en
términos de estrategias de ocupacion del suelo y subdivision predial, y estaba
orientado a la produccidn agropecuaria, ya que la potestad de fundar ciudades
sobre costas ocednicas (puertos, de perfil comercial) era privativa de la corona.
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Marcos normativos y procesos territoriales vinculados al borde urbano-rural en el caso uruguayo.

Tabla 1.

Normativas Leyes de Leyes de Ley de Ley de
nacionales de uso |Indias (S. Indias. Centros Ordenamiento
del suslo ¥ XVIIl ¥y XIX) |FormatoFra |FPoblados Territorial ¥
desarrollo urbhano Republicana |(1946) desarrollo
{1830-19416) sostenible
(2008)
Modelo Ciudad- Centro Unidad Territorio
territorial: territorio. urbano y vecinal ¥ integrado Cormo
entorno rural | area COntinuo
productivo productiva | urbano-rural.
circundants
Tratamiento de Graduacién Graduacién Graduacion | Heterogénea
los bordes urbano- rural |urbano- rural |urbano- transicion
basada en basada en rural urkbano- rural
definicidn de |subdivisién basada en con diversas
areas de predial. subdivisidn | figuras
pastoreo o predial (1 & | rormeativas:
cultivo S hectareas) |suelo urbano no
utilizados consolidado,
colectivarmerte suelo
por la suburbanao,
poblacion. atributo de
potencialments
transformable.
Actividades en Produccisn Produccisn FProduccidn | Produccion
bordes agropecuaria | agropecuaria | agropecuaria | agropecuaria,
de de de emprendimientos
proxirmidad. proximidad proximidad | residenciales,
EM pequenios | en pequeros |enclaves
predios de predios de ndustriales o
propiedad propiedad logisticos.
privada y privada ¥
pequernas enclaves
industrias. industriales.
Conceptualizacidm | Ejido colonial, |Ejido Certro Suelo
del borde Propios. republicano.  |pobladode | suburbano,
asociadaala huertos v urbano no
geografia ZONAs consolidado.
regulatoria suburbanas.

Elaboracién propia a partir de Klaczco y Rial (1981), Musso (2004), Martinez y Altmann (2016).

ya que el proceso urbanizador en la “Banda Oriental” comenz6 recién a mediados
del siglo XVIII, funddndose apenas una decena de poblados antes del inicio del
periodo revolucionario (1811).

Esimportante destacar que la vida colonial de las ciudades uruguayas fue breve,

De la aplicacién (que no fue rigurosa) de la normativa indiana antes de 1830

en el actual territorio uruguayo se desprende que:

o Todos los centros urbanos fundados delimitaron su ejido aunque con
diferentes criterios sobre su formalizacion (a veces geométrico y en otras
considerando la geografia del lugar). El ¢jido era una zona libre, sin
edificios ni cultivos, comun a todos los vecinos, espacio de recreo, salida
del ganado de los pobladores del nicleo urbano y reserva para futuras
extensiones del amanzanado si la poblacién creciera. También cumplia

funciones defensivas.
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o Lazonade dehesasy propios fue manejada bajo la denominacién comuin
de propios, coexistiendo el laboreo comunal y los predios propiedad de
los cabildos.

o Las “suertes de estancia” fueron repartidas a todos los pobladores
indistintamente de la composicion familiar.

En la etapa independiente, el Estado Uruguayo propici6 la fundacién de
nuevas ciudades con fin de administracién territorial y consolidacién de la
frontera seca con el Brasil. Formalmente se mantuvo el damero regular y la
delimitacién de una zona contigua dividida en predios de tamafio intermedio
denominada genéricamente “¢jido” aunque el modelo de ciudad-territorio fue
dejado de lado (Klaczko y Rial, 1981). Pero en la ciudad republicana el suelo
empezd a tomar valor de cambio. El poblador de los tiempos coloniales recibia
su parcela para cultivo, edificar su casa y radicarse, lo cual implicaba una
preponderancia del valor de uso del suelo. En la era republicana, como sefialan
Klaczko y Rial (1981, p. 44), “el poblador fue solo un comprador de tierra, que, si
pudo se convirtié a su vez en vendedor e incluso si siguié un camino ascendente
fue especulador ¢l también”. En ese marco, en 1876, el presidente de facto,
Cnel. Lorenzo Latorre, decretd que las tierras fiscales pasarian a ser enajenadas
tinicamente “por valor corriente fijado por tasacién, (por lo que) las tierras
publicas dejaron de ser para el Estado, un medio de promocionar una politica
poblacional para convertirse en fuente de recursos presupuestales” (Klaczko y
Rial, 1981, p. 44).

En efecto, ese “¢jido” definido como la zona de mayor proximidad a la
“planta urbana” de las ciudades, adquirié dinamismo desde finales del XIX, en
tanto continud recibiendo actividades productivas y fue “banco de tierras” del
crecimiento de las ciudades.

En la normativa de centros poblados de 1946, el tamafio predial (se definieron
predios menores a 5 hectdreas como umbral méximo de predios urbanos, salvo los
departamentos de Montevideo y Canelones —los mas poblados del pais— donde
ese limite se bajé a 3 hectdreas) y la estructura circulatoria aparecieron como
elementos centrales para discriminar los dmbitos urbanos de los rurales:

“Si dichos predios son menores de una hectirea cada uno, el centro poblado se
entenderd pueblo, villa o zona urbana o suburbana. Si los predios independientes
creados son mayores de una hectdrea de superficie cada uno y menores de los
limites fijados en el inciso primero, el centro poblado a cuya formacion se tiende,

se entenderd como centro poblado de "Huertos” (Ley 10.723, de Centros Poblados,
1946).

La normativa derivada de la ley de centros poblados implicé que cada
departamento dentro su autonomia y competencias establecidas en ésta norma,
y en la ley orgénica municipal, generara diferentes estrategias de zonificacién. En
el caso de los viejos ¢jidos de las ciudades, la mayor parte fueron asignados como
suburbanos, o en parte como zona de huertos, atendiendo a la conformacién de
predios de entre 1 a 5 hectéreas.

Los propios gobiernos departamentales, 4vidos de recursos genuinos (en
promedio la mitad del presupuesto de la intendencias departamentales
se solventa con transferencias directas del gobierno nacional), propiciaron
categorizar suelos con cardcter urbano o suburbano para aumentar su capacidad
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de captar tributos por contribucién inmobiliaria, no solo porque el suelo urbano
o suburbano por su mayor intensidad de uso tributa més que el rural, sino porque
la contribucién inmobiliaria rural en Uruguay es recaudada centralmente por el
gobierno nacional.

El siguiente cambio en la legislaciéon nacional se dio con la Ley de
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible (LOTDS) en 2008. Esta
norma, estructura un sistema planificador, en el cual interacttan tanto
sus decretos reglamentarios (Decretos: 221/09, 400/09 y 523/09), sus
modificaciones al articulado original; asi como los diferentes tipos de
Instrumentos de Ordenamiento Territorial (IOT) definidos en ella, segtin sus
ambitos espaciales (nacional, departamental, regional, local) o sectoriales de
actuacién dentro de las ciudades (LOTDS, Arts. 9 a 22).

La LOTDS inauguré una nueva conceptualizacién sobre lo urbano y su
desarrollo en el Uruguay, al definir las categorias de suelo respecto a sus atributos
infraestructurales y usos predominantes, asi como estableciendo los mecanismos
de transformacién de categorias, a través del atributo de potencialmente
transformable y los programas de actuacidon integrada, a efectos de evitar la
discrecionalidad en el pasaje a suelo urbano:

“Unicamente serd posible incorporar terrenos a los suelos categorfa urbana y
categorfa suburbana mediante la elaboracién y aprobacién de un programa de
actuacién integrada para un perimetro de actuacidn especificamente delimitado
dentro de suelo con el atributo de potencialmente transformable” (LOTDS, Art.
34).

“El suelo categorfa urbana comprenderd las dreas de territorio de los centros
poblados, fraccionadas, con las infraestructuras y servicios en forma regular y
total, asi como aquellas 4reas fraccionadas parcialmente urbanizadas en las que
los instrumentos de ordenamiento territorial pretenden mantener o consolidar el
proceso de urbanizacién” (LOTDS, Art. 32).

A su vez, se creaba la categoria “suclo suburbano”. Esto no remitia a la
transicion urbano- rural que emergia de la zonificacién definida en la ley de
centros poblados, sino que referia enclaves o frentes de urbanizacién con variados
usos.

“Suelo Categorfa Suburbana: Comprenderd las 4reas de suelo constituidas por
enclaves con usos, actividades ¢ instalaciones de tipo urbano o zonas en que éstas
predominen, dispersos en el territorio o contiguos a los centros poblados, segun lo
establezcan los instrumentos de ordenamiento territorial.

Son instalaciones y construcciones propias de suelo categoria suburbana las:
habitacionales, turisticas, residenciales, deportivas, recreativas, industriales, de
servicio, logistica o similares”. (LOTDS, Art, 33).

La LOTDS especifica que la categorizacion de suelos se dé dentro de IOT
definidos por los departamentos, con garantias ambientales y de participacién
(Evaluacién Ambiental Estratégica, instancias de participacion ciudadana:
puesta de manifiesto, audiencia ptiblica), coherencia tanto del marco planificador
(informes de correspondencia) como con las politicas sectoriales y actuaciones
estatales en territorio (informes de incidencia).

16



Leonardo Altmann Macchio. Periurbano y ordenamiento territorial en ciudades intermedias uruguayas. El caso del plan local de Florida y su m...

4. Analisis primario del Plan de Ordenamiento Territorial de
Florida y su microrregién (Uruguay) desde su diagndstico y
propuesta

4.1 Sintesis del proceso urbanizador en Florida

Florida, la tltima ciudad fundada por los espafoles en la Banda Oriental (1809),
resignificé su papel dentro del sistema urbano uruguayo al pasar a ser capital
del creado departamento del mismo nombre (1856). El territorio departamental
cuenta con variada actividad agropecuaria donde destaca el protagonismo de la
lecherfa (Imagen 2).

En 1874 el ferrocarril lleg6 a la ciudad, sobre la via fundacional del trazado
ferroviario uruguayo. Segun los criterios de mayor rentabilidad utilizado por
las empresas inglesas constructoras del ferrocarril, las estaciones en las ciudades
existentes se ubicaron en areas de borde. De esta forma, y por su emplazamiento
en una elevacién en un recodo del rio Santa Lucia, la ciudad embreté su
crecimiento entre la via del tren y el rio. Florida pasé de 21.000 habitantes en
1963 a casi 34.000 en 2011. En el lapso 1985-2011 tuvo una tasa de crecimiento
promedio anual de poblacién de 0,64 %, menor a la del pais urbano (0,71%).

Tabla 2.

Evolucién demografica de Florida (1985-2011).

Crecirmiento
1985 |1996 |2004 |2011 | 198S- {?5_5‘85
2011
poblacion |28 451 |31.589 |32.128 |33.640 | 18% 0,64%
Florida [vivienda |5.263 |9.843 |11.425 |12.745 |54% 1,64%
hogares |7.950 |9.288 |9.918 |11.647 |47% 1,45%

Elaboracién propia a partir de datos INE

En una mirada longitudinal, el territorio a estudio evidencia patrones
heredados del modelo urbano-territorial colonial (S. XIX) con la zona de
chacras y ¢jido de la ciudad, que denota una vocacién productiva rural y mayor
subdivision del suelo en las proximidades de la planta urbanay cuya delimitacion
implicé una carcaza geogréfica que hasta la actualidad refiere al drea contigua de
la ciudad (“microregién”).

La Imagen 3 muestra el trazado regular de la zona de chacras de la ciudad a
mediados del siglo XIX y los limites de éste, los cuales fueron tomados como
microregién para el Plan Local de 2016: los arroyos Pintado y de los Molles, y el
rio Santa Lucfa Chico. También se aprecia la ubicacién de la planta urbana de
la ciudad hacia el sureste y una mayor subdivisién de los predios de la zona de
chacras en los cuadrantes inmediatamente contiguos a la cuadricula fundacional.
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Imagen 2.
Regiones de especializacién productiva segin Ministerio de Ganaderia,

Agricultura y Pesca para el departamento de Florida (censo agropecuario 2010).
Extraido de la memoria de informacion del plan local de ordenamiento territorial de Florida. Intendencia de Florida.

Luego, dentro de la urbanizacién asociada a la era republicana, la ciudad recibe
la modernizacién con la llegada del ferrocarril y su posicionamiento dentro del
modelo agroexportador y dependiente, que combinado con un precoz estado de
bienestar (1904- 1929) signé la trayectoria uruguaya dentro de la urbanizacién
latinoamericana.

18



Leonardo Altmann Macchio. Periurbano y ordenamiento territorial en ciudades intermedias uruguayas. El caso del plan local de Florida y su m...

M.O.P
DIRECCION DE TOPOGRAFIA
SECCION ARCHIVO GRAFICO

MOLLES

St ok, 26 e sl Wb
s Biissaitonts v o sordoran Voo

PLANQB: LAS CH cﬁgs OE LA VILLA SAN FER
FLORIDA 3
Imagen 3.

Ejido y chacras de la Villa de Florida (1855).
Extraido de la mapoteca digital de la Biblioteca Nacional de Uruguay.

En las tltimas décadas, el 4rea muestra las transformaciones socio-territoriales
derivadas de la apertura y desregulacién econémica iniciada en la década de
1970. En particular, Florida ha sido epicentro de parte de la reconversién de
la agroindustria uruguaya en el ultimo medio siglo, cuando luego de acuerdos
comerciales con Argentina y Brasil, el sector primario uruguayo comenzd
un proceso de reescalamiento que implicéd enfocar su produccién hacia la
exportacién, tendencia profundizada luego de la creacién del Mercado Comun
del Sur (MERCOSUR) en 1991 (Oddone, 2010). A pocos kilémetros de la
ciudad estd situada (desde 1935) una de las principales plantas industriales de la
empresaldctea Cooperativa Nacional de Productores de Leche (CONAPROLE)
lider del mercado nacional y una de las principales exportadoras del pais.
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Imagen 4.

Expansion urbana 1985-2011 y principales estructuradores no habitacionales de la periferia.

Elaboracién propia a partir de Martinez y Altmann (2020).

Respecto al proceso de urbanizacién, entre 1985 y 2011 la ciudad sumo casi
100 hectéreas urbanizadas (amplié 25% en superficie), su poblacién aumenté un
18% vy la vivienda y los hogares aumentaron casi un 50% (Tabla 2, Imagen 4).
De esta forma, se aprecia una expansion bastante equilibrada, ya que en parte
importante, las ciudades medias uruguayas en el mismo ciclo mostraron una
tendencia a incremento de superficie urbanizada mas vinculada al crecimiento de
viviendas y hogares que al de poblacién, evidenciando territorialmente el cambio
demogrifico referente a que los hogares uruguayos aparecen integrados por cada
vez menos personas (Cabella, Ferndndez Soto y Prieto, 2015). A pesar de ello,
en esta expansion primo la provisién parcial y ex-post de los servicios bésicos de
infraestructura urbana (saneamiento en red, pavimentos, escurrimiento de aguas
superficiales, alumbrado publico) (Martinez y Altmann, 2020).

A esta expansion formal se sumaron seis asentamientos precarios surgidos
entre 1996y2004 (el mayor de ellos fue realojado en 2014) y enclaves industriales
o logisticos. En 1989 en la zona suroeste se establecié una empresa de lavado
y peinado de lana; en 1993, al sur de la ciudad se instald, en un predio de 20
hectéreas, la primera zona franca del interior del pa{s.3 El frigorifico, situado a
las afueras de la ciudad, la planta industrial de CONAPROLE vy el vertedero

(basurero) local, son de etapas anteriores a 1985.
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También aparecieron nuevos barrios en baja densidad en entornos rurales,
hacia el este (ruta 56), cerca de los cuales se instalé recientemente un parque de
energfa edlica. También destaca un amplio predio del ejército nacional destinado
al asentamiento de unidades y fabricaciones militares.

4.2: El Plan local de ordenamiento territorial y desarrollo sostenible

Los instrumentos de ordenamiento territorial (IOT) de escala departamental
son decretos departamentales con fuerza de ley en sus 4mbitos.* Algunas
disposiciones de los IOT son realizables en el marco de las competencias
departamentales y otras implican un nivel de coordinacién con otros organismos
publicos o privados. En todo caso, la categorizacién del suelo es especifica de los
departamentos y constituye el elemento central de la politica de ordenamiento
territorial estructurada por la LOTDS.

Las etapas de elaboracién de los IOT estan reguladas por la LOTDS
y sus decretos reglamentarios 221/009, 400/2009 y 523/009 refiriendo
principalmente a aspectos procedimentales, destacando el vinculo con la
evaluacién ambiental (Imagen 5).

El Decreto Departamental 10/2016, aprobé el Plan Local de Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Sostenible de la ciudad de Florida y su Micro Regién.
Sus objetivos remitian a: regular, orientar y controlar el desarrollo, crecimiento
y funcionamiento de la ciudad y su entorno. La delimitacién del d4mbito de
accién del plan recupera el viejo ejido de la ciudad y la zona de chacras de
la ciudad-territorio fundacional como “microregién” y refuerza esta histdrica
carcaza geogrifica como 4rea préxima (Imagen 6). La delimitacién de 4mbitos de
actuacion de los planes locales ha sido un tema abordado de diferentes maneras
por las intendencias departamentales, considerando diferentes criterios en base a
subdivisiones administrativas, u otras huellas de conformacién territorial en que
las viejas zonas de chacras o los ejidos definidos en los trazados fundacionales han
tenido un papel relevante en la identificacién de las “microrregiones” en torno a
los centros urbanos (Robayna, 2018).
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Imagen 5.

Esquema de procedimientos para la elaboracién de IOT
Elaboracién propia a partir de Cousillas,2010; MVOTMA, 2019; Dec 221/09

Los criterios para la categorizacion de suelos no estan especificados en ninguna
disposicién que reglamenté la LOTDS, mas alla de las definiciones de las
categorfas mencionadas en los articulos 32 a 34 de la norma. Es decir, los
gobiernos departamentales toman sus propios criterios para hacerlo, mas alla de
los intentos de la Direccién Nacional de Ordenamiento Territorial (DINOT)
en la generacién de Guias Metodoldgicas (orientadoras y no vinculantes,
dentro del respeto a la autonomia departamental) que, ademds de criterios de
categorizacion de suelos, sugieren un proceso conceptual y de contenidos dentro
de la elaboracién de los IOT. En el caso de planes locales refiere a definir una
imagen objetivo y un modelo Territorial (en tanto sistema urbano-territorial,
movilidad laboral o por acceso a servicios, uso del suelo), sistema de centralidades
urbanas, posibles instrumentos de planificacién derivada en dmbitos especificos,
areas caracterizadas, y normas de gestion.

En el apartado del Plan Local de Florida y su microregion referente al
diagnéstico, uno de los puntos menciona la “descripcion del modelo territorial
existente y determinacién de sus disfuncionalidades” (Ministerio de Vivienda,
Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente, 2014, p. 30).

Al analizar el Plan Local de Florida (IDF, 2016) en sus documentos
constitutivos: exposicion de motivos, articulado (que incluye la categorizacién
de suelos) y cartografia, clasificamos los nodos problemdticos conceptuales y
espaciales desde el diagnéstico y propuesta.

e Elmodelo territorial heredado: Refiere a aspectos de la trayectoria de la
ocupacién del suelo y su situacion al momento de la elaboraciéon del Plan.
Se incluyen tanto el diagnéstico como las condicionantes de ocupacion
del suelo urbano, respecto a limitaciones topograficas, hidrograficas o
ambientales. Se aprecian dos dimensiones principales: el riesgo hidrico de
aguas urbanas y la recurrencia de inundaciones vinculadas al Rio Santa
Lucia y afluentes. Por otra parte, la actividad industrial de diversa escala
en la ciudad y su entorno y sus efectos sobre el medioambiente y la
presencia del vertedero municipal de basura.

22



Leonardo Altmann Macchio. Periurbano y ordenamiento territorial en ciudades intermedias uruguayas. El caso del plan local de Florida y su m...

o Elmodelo territorial propuesto: Implica la actuacién del Plan en torno a
los procesos de transformacion del suelo urbano y otras dimensiones con
implicancia territorial. Pueden identificarse de la lectura del instrumento
dos grandes ejes conceptuales del modelo propuesto: usos del suelo
urbano, y disposiciones que no pasan por la categorizacién de suelos.

Categorias de suelo

- rural productivo
- suburbano
- urbano

Imagen 6.
Ambito de accién del Plan Local de Florida.

Inventario nacional de Ordenamiento Territorial

Sobre las orientaciones del Plan que no refieren a las disposiciones de uso
del suelo, en ella aparecen orientaciones de tipo estratégico en coordinacién
con otros entes publicos y actores privados y sociales en una variedad tal que
no permite definir categorias claras en funcién de la LOTDS. A su vez estas
orientaciones se dan en un marco de accidn que supera las competencias de los
gobiernos departamentales.

Respecto a los territorios de borde urbano, dindmicos y heterogéneos que
constituyen un claro proceso de periurbanizacién, el plan ni en su diagnéstico o
propuesta, califican estas dindmicas territoriales a partir de ese concepto.

Sin embargo, observando el diagnéstico y propuesta en torno a los sectores
urbanos no consolidados (periferia urbana), suelos suburbanos y aquellos
rurales con el atributo de potencialmente transformable a urbano o suburbano,
evidencian esta configuracion, en la cual pueden apreciarse algunas tendencias
condicionadas por decisiones ad hoc de radicaciéon de industrias al sur de la
ciudad que han devenido en que el crecimiento con usos habitacionales deba
direccionarse al oeste y norte, donde la ciudad pierde continuidad en su trazado
por la presencia de ruta 5 y la via del tren, asi como de la cercana presencia
del vertedero municipal. Por otro lado, al norte, dentro del sector “Chacras de
Florida”, se aprecia una multiplicidad de usos (Imagen 7).
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Categorias de suelo

- rural productivo
- suburbano
- urbano

atributo
potencialmente
transformable

Imagen 7.
Categorizacion primaria del suelo segtin el Plan Local de Florida (2016).

Inventario Nacional de Ordenamiento Territorial

En la definicién de los sectores suburbanos y rurales con atributo de
potencialmente transformable, contiguo o préximo al suelo urbano, asi como los
sectores urbanos no consolidados, el Plan menciona (ver imagen 7):

o Sector “Chacras de Florida” (suburbano): creadas en la época fundacional
de Florida, con el propésito de abastecer a la misma fundamentalmente
de recursos alimenticios. En la actualidad en esta zona conviven diversas
actividades y usos del suelo que la han convertido en una zona con
gran cantidad de emprendimientos de distinta indole como ser pequenas
industrias (aserraderos, hornos de ladrillos, etc.) actividades comerciales,

recreativas, dep6sitos, habitacional con residencias permanente y

temporal, actividades agropecuarias, etc.)

o Zona cortijo y calle N°60 (urbano no consolidado): Zona de expansion
de la ciudad, en virtud a la existencia de barreras fisicas y naturales que
obstaculizan el libre crecimiento hacia otras zonas.

o Zona Industrial (urbano no consolidado. Zona especial): Sector que
histéricamente ha tenido uso industrial de significativo impacto
ambiental pero de gran importancia laboral que ha incidido de forma
permanente en la poblacion de la ciudad. Se caracterizé como industrial
por tener los servicios e infraestructura necesarios para tal fin, con asiento
de emprendimientos de gran porte y cuya reubicacién es inviable e
incompatibiliza fraccionamientos residenciales préximos o contiguos.
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Imagen 8.

Categorizacién y zonificacién. Plan Local de Florida.
Plan Local de Florida y su microrregién.

o Barrio Universitario (urbano no consolidado): zona de borde, cerca de ruta
nacional N°5 y via férrea, se plantean usos habitacionales, comerciales e
industriales de bajo impacto, logisticos.

e Ruta N° Sy Aviacion (Enclave suburbano. Actividades Multiples): zona
con emprendimientos logisticos y de servicios que surgen por la dindmica
por la presencia de la Ruta N° 5.

o Zonamilitar (Enclave suburbano. Actividades Multiples): Sus actividades
no suelen resultar acordes con el suclo rural (Divisiones del Ejército
Nacional y el Departamento de Fabricaciones y Polvorines del Servicio
de Material y Armamento), con sus respectivas instalaciones y viviendas
para el uso del personal.

e Ruta N°S5 y ruta N° 56 (Enclave suburbano. Destino Residencial): Son
variados emprendimientos que fueron surgiendo en el transcurrir del
tiempo con caracteristicas diferentes con destino habitacional en amplios
predios de baja densidad que remite a la urbanizacién campestre.
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S.Conclusiones: la tension local entre innovaciones normativas
nacionales de uso del suelo y la presion de dindmicas territoriales
multiescalares

El anélisis de la gestion territorial del periurbano desde el estudio de los
instrumentos de ordenamiento territorial uruguayos se revela como un dmbito
de singular interés para apreciar cémo estos dindmicos procesos territoriales
dialogan con marcos de uso del suelo que establecen patrones de ocupacién
rigidos y de mediano y largo plazo, asi como el cardcter pluriescalar de los procesos
de urbanizacién

La categorizacion del suelo planteada en el plan local de Florida validé los
procesos territoriales acumulados de decisiones ad hoc y de marcos previos.
Ligrone (2013) ha planteado a nivel general las dificultades operativas de la
implementacién local del Ordenamiento Territorial y algunas modificaciones a
la normativa nacional que han devenido en rigideces que promueven un modelo
excesivamente jerdrquico y piramidal desde la planificacién departamental hacia
los 4mbitos locales.

El estudio del Plan Local de Florida, muestra como la implementacién de un
modelo de territorio, intenta convivir con éstas configuraciones heredadas. En
efecto, se utiliza todo el aparato normativo nacional y local del ordenamiento
territorial para consolidar como proyecto territorial un crecimiento tendencial
en los grandes patrones de uso del suelo del modelo heredado, en particular la
generacién de una zona industrial al sur de la ciudad, los enclaves agroindustriales
de gran porte (frigorifico, planta industrial lechera) y la zona franca. Estas
tendencias son claramente observables tanto en designacién de categorias y
subcategorias de suelo como en la asignacién del atributo de potencialmente
transformable. Este recurso también fue utilizado para consolidar polos
residenciales respecto a las urbanizaciones de tipo campestre o jardin al este de
la ciudad, y el crecimiento de la ciudad formal en base a fraccionamientos, hacia
el oeste. En este tltimo caso, se ha intentado articular la categorizacién contigua
de zonas urbanas no consolidadas con otras rurales con atributo potencialmente
transformable a urbano.

Sobre el dinamismo de reconversion productiva a usos multiples de zona mds
proxima a la ciudad de la vieja zona de chacras su designacién como “suburbano”
en las 4reas préximas a la ciudad (el resto permanece como rural productivo)
con una normativa que habilita la coexistencia de emprendimientos residenciales,
logisticos, industriales y productivos, muestra no sélo el cardcter polifacético de
ésta categoria en el marco de la LOTDS, sino que valida un proceso de ocupacién
heterogéneo, pero acotado espacialmente.

Finalmente, dentro de esa ocupacién del suelo y actividades, aparece la
impronta del reescalamiento del sector primario uruguayo: la logistica e
instalaciones derivada del polo agroindustrial que la ciudad es (frigorificos,
lecheria, forestacion, zona franca, lanera) también muestra implicancias de
las escala nacional, regional, y global, que nos devuelve la imagen de una
ciudad intermedia inserta tramas multiescalares (Guibert et al, 2011; Gorenstein
et al, 2012) que resignifican la relacién rural-urbano y el propio proceso
de urbanizacién contemporaneo, asi como los alcances de herramientas de
planificacién y gestion locales, estas microgeografias regulatorias.
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1. Introducciéon

Resumen: En las tltimas décadas, a partir de propuestas
académicas y politicas, las ciudades intermedias han ido tomando
protagonismo como espacios estratégicos desde donde impulsar
planes de desarrollo a escala local y regional. Las potencialidades
de estos nucleos urbanos adquieren especial atencién en espacios
con notables desigualdades como es el caso de la provincia de
Santa Fe en la cual, a través del Plan Estratégico Provincial
iniciado en 2008, se los consideré como nodos mediante los cuales
impulsar nuevas formas de gobernanza en el territorio. Mediante
el analisis documental y una serie de entrevistas a actores clave
pertenecientes a diversos sectores, nos aproximamos a dos casos de
estudio —Reconquista y Venado Tuerto— para indagar acerca de
los alcances e implicancias de esta iniciativa.

Palabras clave: ciudades intermedias, desarrollo, plan estratégico,
gobernanza, provincia de Santa Fe.

Abstract: In recent decades, based on academic and political
proposals, intermediate cities have been taking center stage as
strategic spaces from which to promote development plans at local
and regional level. The potential of these urban centers acquire special
attention in spaces with notable inequalities as is the case of the
province of Santa Fe in which, through the Provincial Strategic
Plan initiated in 2008, they were considered as nodes through
which to promote new forms of governance in the territory. Through
documentary analysis and a series of interviews with key actors from
various sectors, we approached two case studies —Reconquista and
Venado Tuerto— fo inquire about the scope and implications of this
initiative.

Keywords: intermediate cities,

development,  strategic plan,

governance, province 0f Santa Fe.

El territorio de la provincia de Santa Fe (Argentina) presenta histdricos

contrastes, los cuales motivan la reflexién teérica y la busqueda de estrategias para

alcanzar un mayor equilibrio en su interior.
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En este sentido, la creciente importancia que a nivel mundial estd tomando
el papel de las ciudades de tamafo medio invita a revisar la capacidad de las
mismas para llevar adelante procesos de desarrollo territorial en la provincia de
Santa Fe. Para ello, nos centraremos en la construccién de redes de gobernanza
que atraviesan estos nucleos urbanos, considerando especialmente cudl ha sido
el impacto que sobre ellas ha tenido la elaboracién e implementacién del Plan
Estratégico Provincial (PEP) que tiende a posicionarlas —al menos desde el plano
discursivo— como nodos privilegiados de articulacion territorial.

En este contexto, el abordaje de dos ciudades santafesinas de tamafo
intermedio --Reconquista y Venado Tuerto— nos ayudard a analizar las
potencialidades y dificultades que presentan estos nucleos para auspiciar como
articuladores de actores y escalas de diversa indole.

En una primera instancia nos aproximaremos al concepto de ciudad
intermedia para luego colocar brevemente en contexto nuestros objetos de
investigacién, brindando algunas referencias que puedan dar cuenta de los
contrastes que caracterizan a la provincia.

Posteriormente, daremos lugar a los aspectos principales del Plan Estratégico
Provincial. El mismo implica diversos aspectos que excederian la extension de este
trabajo, por lo que sélo mencionaremos sus elementos estructurales.

A continuacidn, y en base al trabajo de campo realizado en Reconquista
y Venado Tuerto, contrastaremos las nociones sobre el PEP vertidas en
documentos y discursos gubernamentales con el impacto real sobre el territorio, a
partir de la informacién recogida mediante entrevistas en profundidad a actores
locales y regionales clave.

Por tltimo, aportaremos algunas reflexiones finales acerca de la trayectoria que
el instrumento ha tenido hasta el momento.

2. Ciudades intermedias como instrumentos para el desarrollo

Las ciudades intermedias han ido tomando relevancia dentro del prolifico
ambito del desarrollo territorial hasta convertirse, en la actualidad, en elementos
altamente apreciados tanto desde las esferas académicas como politicas. Desde
mediados del siglo XX, las mismas comenzaron a ser consideradas en Europa
como elementos idéneos para resolver los desequilibrios territoriales. En virtud
de ello se pusieron en marcha politicas que consideraban que su fortalecimiento
y crecimiento generarian, por efectos multiplicadores, el desarrollo de su 4rea de
influencia. Ello redundaria en una red urbana mas equilibrada, en detrimento del
crecimiento descontrolado de las grandes metrépolis. Esta visién de cardcter més
cuantitativo, la cual privilegiaba impulsos externos —inversion en equipamientos
y servicios sociales- para la consolidacién de las ciudades medias, tuvo un
giro algunas décadas mads tarde, cuando las politicas de desarrollo regional
comenzaron a incentivar el desarrollo a partir de factores endégenos.

De esta forma, se produce un desplazamiento desde las ciudades medianas
a las ciudades intermedias, introduciendo a través de este tltimo concepto
la importancia del componente cualitativo (Gault, 1989) pues ya deja de
considerarse solamente la cantidad de habitantes y pasa a tenerse en cuenta
también la capacidad de propagar desarrollo en su entorno territorial. Por
ende, podemos considerar que estos ntcleos urbanos no sélo se definen por
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superar cierto umbral poblacional, sino también por su capacidad de convertirse
en centros de recursos especificos desde donde ofrecer una amplia variedad
de servicios y desde donde difundir conocimiento y dinamismo, permitiendo
equilibrar el territorio frente a las macrocefalias metropolitanas (Vilagrasa, 2000;
Bellet; Llop, 2004; Méndez et al, 2006a; 2006b).

Si bien el concepto de ciudad intermedia ha surgido y se ha desarrollado en
el escenario europeo, sobran motivos para reconsiderar su importancia en el
ambito latinoamericano, donde el acelerado proceso de urbanizacién dalugarala
persistente existencia de grandes ciudades incapaces de satisfacer las expectativas
de empleo y calidad de vida urbana que atrajo a innumerables contingentes de
poblacién. La macrocefalia, es decir, la preponderancia demogréfica y econdémica
que la primera ciudad de un pais tiende a poseer con respecto a su propia
red urbana nacional (Cuervo Gonzalez, 2003), es la principal caracteristica de
los desequilibrados sistemas urbanos latinoamericanos. Por ende, las ciudades
intermedias de los paises de la regién surgen como lugares privilegiados, tanto
para el crecimiento econdémico equitativo como para la articulacién de politicas
de decisiva trascendencia en el dmbito de la produccién agropecuaria, industrial y
de servicios, representando las mayores posibilidades de un desarrollo territorial
sostenible (B4rcena, 2001; Jordan; Simioni, 1998).

Argentina no escapa de esta caracteristica general del subcontinente
latinoamericano, aunque actualmente se perciben algunos signos de cambio
respecto a un sistema urbano que desde sus origenes se ha presentado como
espacialmente centralizado y desequilibrado. Este cambio estd relacionado con el
hecho de que en los tltimos 20 anos ha aumentado el nimero de aglomeraciones
de tamano intermedio (con més de 50.000 habitantes y menos de un 150.000) asi
como también la poblacién total de las mismas, lo cual indica que un porcentaje
mayor de argentinos vive en estos centros urbanos (Michelini; Davies, 2009).

A su vez, la relevancia asumida por estos elementos urbanos se entrecruza
con la consideracién por parte de ciertos dmbitos académicos y politicos de
las instancias locales y regionales como plataformas idéneas para el impulso de
determinados procesos. Entre los mds determinantes en términos del rol que
las ciudades intermedias pueden desempefar para el desarrollo territorial no
solo de ellas mismas sino de su entorno regional, destacamos especialmente la
construccién de la gobernanza, entendida como el conjunto de los complejos
mecanismos, procesos e instituciones mediante los cuales los ciudadanos y
grupos articulan sus intereses, median sus diferencias y ejercitan sus derechos y
obligaciones legales (Stren, 2004). El andlisis de esta nueva forma de gestion, mas
cooperativa y horizontal, implicarfa comprender la articulacién de los distintos
modos de regulacion en el territorio en términos de integracién politica, social
y de capacidad de accién, lo que trae como consecuencia el replantearse las
interrelaciones entre el Estado, la sociedad civil y el mercado (Le Galés, 1998;
Mayntz, 1998, 2001).

Los procesos de construcciéon de la gobernanza varfan sustancialmente en
cada caso, dependiendo de quiénes y cémo los conducen, asi como cudles son
los objetivos que los motivan. Podemos encontrar experiencias en las cuales no
nacen como expresion genuina de una localidad o region, sino que més bien
obedecen a un mandato impuesto desde el exterior. Contrariamente, existen
ejemplos de auténtico involucramiento de la comunidad para coordinarse de
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forma consensuada. A su vez, los actores involucrados en el proceso pueden
dar lugar a una representaciéon plural e integradora donde tenga cabida la
multiplicidad de intereses mientras, en otros casos, la manipulacién del proyecto
por parte de algunos agentes genera procesos excluyentes y solo representativos
de uno o algunos sectores de la comunidad. Los objetivos de la gobernanza a
veces son los que precisamente la impulsan, marcan y condicionan su orientacién,
mientras en otras ocasiones surgen durante y/o como consecuencia de los factores
intervinientes en la constitucién de la misma.

En las tltimas décadas, el fomento de la gobernanza estuvo y estd generalmente
asociado al objetivo de generar nuevas dindmicas de desarrollo, proceso en el que
intervienen los mismos factores mencionados anteriormente: como, quiénes, por
qué. Por ende, la forma en que estos procesos se desenvuelven asumen diferentes
particularidades en cada uno de los espacios, lo cual demanda implementar
estudios de caso a través de los cuales llevar adelante el objetivo de analizar los
obstéculos y oportunidades que encuentra la construccién de la gobernanza y la
forma en que ello repercute en el posicionamiento de las ciudades intermedias
como nodos de desarrollo.

3. Aproximacioén a la provincia de Santa Fe y las ciudades medias-
caso de estudio

La provincia de Santa Fe (Mapa 1) se caracteriza por poseer un territorio
heterogéneo, en el cual al menos ciertos procesos se manifiestan con marcada
desigualdad. Uno de ellos es la distribucién de su poblacién, concentrada
principalmente en la zona centro-sur, y dejando un norte con muy bajas
densidades poblacionales.
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Mapa 1.

Provincia de Santa Fe: distribucion de la poblacidn y ciudades intermedias (2010)
Instituto Provincial de Estadistica y Censos (IPEC). Provincia de Santa Fe.

Las diversas caracteristicas naturales y, en gran parte a consecuencia de ello,
la dindmica econémica-productiva son también elementos que diferencian el
norte del centro-sur santafesino. Mientras el primero estd comprendido dentro
del noreste argentino, con su clima subtropical y una actividad agropecuaria
limitada por las sequias que regularmente afectan a sus suelos de calidad
marginal; el centroy sur estdn plenamente integrados a la region pampeana, cuyas
inmejorables caracteristicas naturales han permitido su temprano desarrollo
de la actividad agropecuaria e industrial. Como resultado de este desarrollo
econémico desigual, la dotacién de infraestructura ha asumido las mismas
caracteristicas. El heterogéneo despliegue de vias de comunicacién, servicios
como energfa, gas o agua potable, ¢ instalaciones sanitarias y educativas, deparan
condiciones de vida muy diferentes para los habitantes de un mismo territorio
provincial. Todo ello conduce a reflexionar en torno a las diferenciales dindmicas
de desarrollo territorial, asi como respecto al comportamiento de ciudades
de tamafio intermedio localizadas en entornos claramente diferentes y sus
posibilidades de contribuir a un desarrollo provincial mis homogéneo.

Como muestra de la mencionada desigualdad en la distribucién de la
poblacién por asentamientos, podemos mencionar que, segun el tltimo Censo
Nacional de Poblacién y Vivienda del ano 2010, méds de tres millones de
habitantes de la provincia se aglomeran claramente en el Gran Rosario y el Gran
Santa Fe, representando el 38% y el 15% de la poblacion total, respectivamente.
Posteriormente se registra un pequefo grupo de ciudades de tamafo intermedio,
entendiendo como tales aquellos nucleos urbanos que se encuentran entre los
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50.000 y 150.000 habitantes.! Dejando de lado aquellas que no se encuentran
comprendidas dentro de los grandes aglomerados mencionados, encontramos
s6lo tres ciudades dentro de esta categorfa: Rafacla (92.945), Venado Tuerto
(76.432), Reconquista (73.293). Entre estas, exceptuamos el difundido y
largamente analizado caso rafaelino, en el cual elementos tales como el
papel determinante del gobierno local como promotor del desarrollo y como
articulador de los diversos actores, un crecimiento econémico sostenido, una
presunta estructura social homogénea y una densidad institucional elevada,
llevaron a considerarlo como un cuasi-distrito industrial (Quintar et al, 1993;
Quintar; Boscherini, 1996; Ascta y Kantis, 1998; Costamagna, 1998, 2000;
Boscherini; Costamagna, 1998; Ferraro, 1998; Yoguel y Lopez, 1999). Nos
decantamos, por ende, por las otras dos localidades, no sélo escasamente
consideradas sino también con contrastantes particularidades que hacen atin més
interesante su estudio, aunque en esta oportunidad no podremos explayarnos
demasiado en las mismas, pero si aportar algunos datos.

Ademds de la desigual distribucién de la poblacién en el territorio provincial,
al interior del mismo es también factible apreciar diferencias vinculadas a factores
de indole social. En relacién al indice de Necesidades Bésicas Insatisfechas (NBI),
segin el Censo Nacional 2010, mientras en la zona norte la mayoria de sus
departamentos se aproximan al 20% de poblacién con NBI, en el centro y sur
el valor méximo ronda el 10%, es decir que la primera 4rea duplica el porcentaje
de habitantes en esa situacion en relacién al resto de la provincia. Por otra parte,
todos los departamentos del norte rondan el 50% de poblacién sin cobertura
de obra social, lo cual los coloca en una situacién sanitaria muy vulnerable al
tiempo que ello conlleva a la saturacién en los servicios publicos de salud. Los
departamentos del centro-sur muestran valores més bajos, aunque ninguna por
debajo del 20% lo que, considerando la cantidad poblacional con que cuentan los
mismos, equivale a un volumen importante de poblacién.

Estos elementos, por mencionar sélo algunos mds destacados, son los que
invitan a poner nuestra atencién sobre las estrategias y elementos que puedan
conducir a la provincia hacia un desarrollo mas homogéneo.

4. El Plan Estratégico Provincial: principales elementos e impacto
en las dos ciudades medias estudiadas

4.1. Caracteristicas principales del Plan Estratégico Provincial

Desde 2008, el gobierno provincial ha implementado el denominado Plan
Estratégico Provincial (PEP) a partir del cual ha elaborado una nueva
regionalizacion del territorio (Mapa 2), identificando nodos en cada una de ellas.
La definicién de los mismos, encuentra ciertas similitudes con la concepcion de
ciudad intermedia (Gault, 1989; Villagrasa, 2000; Méndez, 2010), al concebirlos
como "nucleos de articulacidn, concentracion, distribucién y redistribucion de
capacidades, informacién y recursos; las relaciones que establecen (tanto entre
st como con los demds actores del territorio) no comportan ningun tipo de
jerarquia ni aparecen sujetas a pauta formal alguna” (Plan Estratégico Provincial,

2008, p. 10).
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Este Plan comprende los ejes fundamentales de la gestién de gobierno
provincial, planteando la descentralizacién como elemento esencial, y a la cual
se suman la planificacién estratégica y la participacién ciudadana y concertacion.
La planificacién adopta un enfoque estratégico intentando involucrar la
multiplicidad de perspectivas, los vinculos interdisciplinarios y la participacién
ciudadana. El PEP identifica, en términos metodoldgicos, cuatro instancias del
proceso de planificacion estratégica territorial: a) La construccion participativa
de un diagndstico; b) La identificacion y formulacion de proyectos estratégicos;
c) La gestion, seguimiento y evaluacién de las acciones definidas; d) La creacién
de estructuras institucionales que sostengan y coordinen estos procesos. Las dos
primeras etapas se desarrollaron durante el ano 2008, con el surgimiento de dos
ambitos de decisién y consenso, que actuaron en forma simultdnea e integrada:
el ambito intragubernamental y el 4mbito publico-privado.

i
s Nodo Reconquista
L Incluye departamentos:
e General Obligado, Vera
Region 2 e y norte de San Javier.
Nodo Rafaela . -
Incluye departamentos: :
9 de Julio, San Cristobal,
Castellanos y norte de
San Martin.
Region 3
Nodo SantaFe
Incluye departamentos:
San Justo, Garay, La Capital,
Las Colonias, sur de San Javier
y parte de San Jerénimo.
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Nodo Rosario
Incluye departamentos:
Iriondo, San Lorenzo, Belgrano,
— Rosario y San Martin, parte de
Region5 Constitucién, Caseros y San
Nodo Venado Tuerto Jerénimo.
Incluye departamentos:
General Lopez, sur de . s
Caseros y sudoeste
Constitucion. ®  LOCALIDADES
=== DEPARTAMENTOS

Mapa 2.

Provincia de Santa Fe: regionalizacién segan PEP
Plan Estratégico Provincial Santa Fe. Visién 2030 (2012)

El trabajo colectivo en las asambleas ciudadanas ha permitido la identificacién
de las lineas estratégicas de accidn: territorio integrado, calidad social y
economia del desarrollo. En el PEP, cada linea estratégica incluye una serie
de programas (Tabla 1), los cuales contienen a su vez proyectos provinciales,
que por su naturaleza y alcance requieren de una implementacién uniforme en
todo el territorio provincial, y proyectos regionales, los cuales contemplan la
especificidad de cada escenario regional.
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La primera linea, denominada "Territorio integrado”, comprende acciones
que deberfan permitir la superacién de la histérica fragmentacién provincial,
promoviendo las interrelaciones entre las regiones norte, centro y sur, asi como
entre los dmbitos rurales y urbanos. El gobierno provincial considera que alcanzar
esta integracion territorial es una condicién fundamental para construir una
sociedad inclusiva, tanto en el aspecto econémico y social como en el cultural,
a partir de la solidaridad y el equilibrio territorial. Por su parte, la segunda
linea de accidn se direcciona hacia la consecucién de la satisfaccién individual
y el bienestar colectivo mediante la garantizacién de derechos universales
y la igualdad de oportunidades. En tanto, el tercer eje de accidn, plantea
el delineamiento de una estrategia productiva que pretende agregar valor a
las producciones primarias y fortalecer las cadenas de valor existentes (Plan
Estratégico Provincial, 2008).

Tabla 1
Lineas y Programas generales del PEP (2008)
Programa Santa Fe conectada v Accesble
Lincal Programa Calidad Ambiental
Territorio itegrado Programa Estado Modemo v Cercano
Programa Proveccion Regional e Internacional
Linea IT Programa Educacion, Salud y Cultura Universales
Calidad Social Programa Seguridad, Cudadania y Convivencia
Programa Agua como Derecho v Oportunidad
Programa Santa Fe Fmprende
Linea III Programa Integracion de Produccidn, Ciencia v Tecnologia
Economia del Desarrollo Programa Recursos Energéticos
Programa Redes para el Desarrollo Terriforial

Elaboracién propia en base a Plan Estratégico Provincial (2008).

En tanto, el PEP entiende que "la buena gobernanza, supone que la gestién
del Estado es tan compleja que no basta con que éste s6lo se haga cargo de
las acciones, sino que debe aliarse con el sector publico y el sector privado,
para establecer nuevos canales de actuacién, que permitan resolver problemas
comunes" (Plan Estratégico Provincial. Visién 2030, 2012, p. 72). Ello se traduce
en la conformaciéon de los Consejos Regionales de Planificacion Estratégica,
que son el espacio de concertacién entre el Estado provincial, los gobiernos
locales y las organizaciones e instituciones de la sociedad civil, encargado de dar
seguimiento a los proyectos estratégicos de la region. Esta nueva instancia de
encuentro entre los diferentes actores, ha deparado multiplicidad de opiniones,
algunas de las cuales hemos recogido en las entrevistas realizadas durante el
trabajo de campo.
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Su puesta en marcha ha implicado una necesaria, aunque muy lenta,
reorganizacion de recursos, competencias, procedimientos y practicas. Ello es
parte de lo que desde el gobierno provincial se define como "un nuevo tipo
de Estado”, el cual se vera materializado en cada nodo regional a partir del
establecimiento de los Centros Civicos, entendidos como "dispositivos edilicios
emblemiéticos donde se expresardn tanto el principio de concertacién entre
Estado, mercado y sociedad civil, como de la presencia concreta e inmediata del
Estado provincial ante sus ciudadanos" (Plan Estratégico Provincial, 2008, p. 14).

En principio, esta propuesta ha representado una sefal favorable -aunque por
el momento quizas més discursiva que real, como en breve veremos- por parte del
gobierno provincial de contemplar de una forma mas comprensiva las diferentes
realidades que coexisten bajo su dominio, asi como de la necesaria construcciéon
de procesos genuinos de gobernanza en los que tengan lugar las interrelaciones
entre actores locales, regionales, provinciales y nacionales. Esto contribuiria
también a superar ese descontento -por parte de autoridades, instituciones y
sociedad civil en general- generado por la especial atencién que desde siempre
se ha dirigido al desarrollo de los nucleos urbanos méds importantes -Santa Fe
y Rosario, centros politico—administrativo y econdémico, respectivamente- en
detrimento del resto la provincia.

Como hemos mencionado, dos de los cinco nodos con sus respectivos centros
civicos se encuentran ya instituidos en las ciudades de Reconquista y Venado
Tuerto, lo que ciertamente ha sido un avance significativo en la implementacién
real de los aspectos tedricos/discursivos senalados en los documentos del PEP.
Pero bien, ¢cé6mo ello es percibido por los actores locales-regionales mas
sobresalientes?, ¢qué aspectos se contemplan de manera positiva y cudles son
precisos mejorar para un mayor fortalecimiento y enraizamiento del proyecto en
el territorio?

4.2. El impacto del PEP en las ciudades de Reconquista y Venado Tuerto y sus
regiones

Tras el profundo analisis documental llevado adelante en una primera etapa,
iniciamos el trabajo de campo en las localidades de estudio. El mismo ha incluido
una serie de entrevistas a actores clave pertenecientes a diversos sectores a partir
de las cuales indagamos su percepcion acerca del PEP y el alcance real que, tras
algunos anos desde su implementacién, el mismo ha tenido y tiene para cada
ciudad y su regién.

En este sentido se logré entrevistar a agentes de distintos dmbitos tales como:
a) politico (funcionarios municipales actuales y ex- intendentes dentro de cuyo
mandato se promovieron los respectivos planes de desarrollo local; coordinadores
de los nodos Reconquista y Venado Tuerto del Plan Estratégico Provincial);
b) industrial y comercial (representantes de cdmaras empresariales, parques
industriales y camaras de comercio exterior; personal de gestién de empresas
locales destacadas); c) educativo (autoridades de universidades nacionales
con sede en ambas localidades); d) sindical (representantes departamentales
de la Asociacién del Magisterio de Santa Fe); €) vecinal (presidentes de
asociaciones de vecinos); f) institucional, directamente vinculado al desarrollo
territorial (coordinadores de Agencias y Centros que persiguen este objetivo); g)
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agropecuario (presidentes de las Sociedades Rurales; investigadores del Instituto
Nacional de Tecnologia Agropecuaria, con presencia en ambas ciudades).
Considerando que las entidades realmente representativas en cada caso apenas
superan la veintena, se ha conseguido una muestra significativa -dieciocho
entrevistas en la localidad de Reconquista y catorce en Venado Tuerto- cuya
homogeneidad respecto a ambos casos nos provee de un interesante material
comparativo.

A partir de su andlisis surgen algunas apreciaciones. La primera de ellas esta
vinculada a la buena acogida que en general ha tenido la nueva aproximacion del
gobierno provincial mediante los nodos que articulan su plan estratégico. Esto
es ponderado de manera ciertamente positiva en ambas localidades, ya que viene
a responder a cierto sentimiento de orfandad respecto al gobierno provincial
que por distintas razones predomina tanto en una como en otra ciudad. En
Reconquista, por su lejania de los centros provinciales y nacionales de decision, asi
como por las caracteristicas naturales e histéricas que siempre la han diferenciado
del resto de la provincia; en Venado Tuerto, por la confianza depositada
en el desarrollo per se y la autogestién de un territorio con sobresalientes
particularidades innatas y adquiridas. Por todo ello es sin dudas positivo ese
nuevo elemento de cercania que constituyen los nodos establecidos como parte
del PEP, un instrumento propuesto desde sus inicios como herramienta de
descentralizacién y como forma de aproximarse mds a los ciudadanos y a las
problemiticas particulares de cada regién, no como artilugio mediante el cual
deshacerse de la responsabilidad que le compete al gobierno provincial.

En ese sentido, es un gesto apreciado por las instituciones y ciudadanos,
aunque insisten en la necesidad de fortalecer los nodos como instrumentos
efectivos de accidn y resolucion, vistos hasta el momento, por varios de los
entrevistados, como instancias de intermediacidn, que se anteponen a la otrora
relacién directa entre el Estado provincial y los gobiernos locales, lo que les
representa una dilatacién mayor respecto a las respuestas o resoluciones de las
demandas planteadas. En Reconquista estos reclamos son més escuchados en
el sector productivo, mientras en Venado Tuerto también se hacen eco de ello
algunos funcionarios del gobierno local. Por ende, es necesario el fortalecimiento
de los nodos para que actien agilizando no sélo la concreciéon de acciones sino
también las relaciones interinstitucionales entre las instancias provinciales y
locales.

Por otra parte, considerando el adjetivo de "estratégico” que estd explicito
en este proyecto, el factor participativo es un elemento sustancial a tener en
cuenta. La informacién recogida en las entrevistas delata una disminucién de
la participacién de actores institucionales, la cual tuvo su punto édlgido en la
etapa de diagndstico pero que ha ido mermando en las etapas sucesivas. Ello
se debe a varias razones. Entre las principales se encuentran la falta de recursos
humanos mencionada por gran parte de las instituciones consultadas, lo cual
impide destinar personal para la asistencia a las reuniones a las cuales se las
convoca. Siendo ya complicado el hacer frente a las actividades propias de sus
entidades, laasistencia alas asambleas convocadas desde los nodos, ocupa un lugar
secundario en las agendas institucionales.

Otros actores, en cambio, atribuyen su falta de participacién e
involucramiento, por un lado, a la amplitud de las convocatorias de los nodos,
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donde para el tratamiento de temas especificos convergen actores que en
ciertos casos poco tienen para aportar respecto a ello dada su escasa o nula
vinculacién con la temdtica; por otro lado, a la escasa evolucién observada
respecto a los objetivos establecidos hace ya algunos afios lo cual desanima su
activa intervencién. Es por todo esto que se ha observado cierta desilusiéon
o descontento respecto al curso que lleva el plan hasta el momento, pues
lo estratégico no estd sélo dado por la organizacién de talleres y consultas
ciudadanas, sino que también necesita adquirir mayor complejidad para
constituirse en un proyecto representativo e inclusivo que se haga eco y traslade
a hechos los intereses consensuados de los diferentes sectores.

Otra de las cuestiones surgidas de las entrevistas es la escasa consideracién
que el PEP ha tenido respecto a otras estrategias de desarrollo territorial, sobre
todo algunas propuestas originadas desde otros niveles del Estado, que tienen
lugar en estas ciudades medias y sus dreas. Cada una de estas ciudades cuenta
con la presencia de Agencias de Desarrollo Regional (ADR), dependientes del
Ministerio de Industria de la Nacién Argentina, al tiempo que ambas localidades
llevan adelante sus respectivos planes estratégicos municipales que con desigual
progreso comenzaron a elaborarse hacia fines de la década del '90 en Venado
Tuerto (1998) y principios del siguiente siglo en Reconquista (2004). Sin
embargo, y a pesar de la coincidencia en lineas de accién, son aun exiguas
las interrelaciones entre estos y otros proyectos que convergen en los mismos
territorios.

EI PEP no sélo no ha tenido una especial consideracion por estas experiencias
precedentes, sino que parece sumarse a la lista de aquellos proyectos que parecen
empezar de cero, sobre espacios en los que nunca nadie ha analizado nada ni
ha propuesto acciones en consecuencia. De esta manera, no sélo se subestima
el conocimiento local/regional, sino que se desestima la trayectoria de actores
valiosos a través de los cuales es posible alcanzar mayor cercania a la poblacién y
hacerse eco de demandas, en muchos casos, histéricas.

S. Conclusiones

Transcurridos algunos anos desde el inicio del PEP, es posible recoger algunos
elementos interesantes a partir de los cuales realizar un balance del mismo,
haciendo especial énfasis en aquellos aspectos que muestran mayor fragilidad.

La inédita experiencia de promover un proyecto de este tipo por parte de esta
instancia subnacional cuenta en principio con la desventaja de la inexperiencia,
pero también con la positiva acogida hacia el interior de la provincia. En el
caso particular de nuestras ciudades de estudio, como hemos mencionado, la
aproximacion del gobierno provincial a través de los denominados nodos ha sido
altamente apreciada, contemplando sobre todo la sensacién de orfandad que por
distintas razones parece predominar en estos espacios.

Al mismo tiempo, uno de los desafios mas sobresalientes del gobierno
provincial continua siendo la necesidad de dotar de mayor entidad a los nodos
regionales, para que los mismos no queden restringidos a meras figuras edilicias.
Para ello, es vital conferirles mayores capacidades resolutivas y asi legitimarlos
ante el conjunto de actores regionales, como manifestaron en las entrevistas,
muestran grandes resquemores respecto a la funcién de los mismos.
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En tanto, y como elementos constitutivos centrales de estos nodos, se torna
vital el fortalecimiento de las instituciones locales y regionales. Ampliar su
disponibilidad de recursos econémicos y humanos y de esta forma consolidar sus
estructuras, contribuiria también a garantizar una participacién sostenida en este
proyecto comun. De lo contrario, apenas pueden llevar adelante la consecucién
de sus acciones particulares.

En relacién a la visualizacidn, por parte de ciertos sectores, de los nodos
como obstaculos en la relacién directa con el gobierno provincial, ello podria ser
considerado como una acogida negativa de un aspecto estrechamente derivado
del proceso descentralizador. Sin embargo, consideramos que ello puede estar
miés vinculado a la evidente inmadurez que atin presenta este elemento tanto
como a la presencia de cierta inercia al cambio en la forma de vincularse con
este actor gubernamental. Queda pendiente de una futura constatacién si la
mayor consolidacién que el nodo pueda presentar en los tltimos afos servira para
derribar esa actitud poco favorable con que los actores, fundamentalmente del
sector productivo, observan en la actualidad la figura de este "intermediario”.

A pesar de los desencantos que muchos agentes sefialan en torno ala trayectoria
del PEP, algunos de ellos no dejan de percibirlo como una herramienta valida
que en varios aspectos necesita ser profundizada, por ejemplo respecto a la llegada
a ciertos parajes distantes de la regién, la priorizacién de proyectos vinculados
a demandas bésicas (comunicacién, agua potable, energfa) o el tratamiento
por sectores de determinadas problemdticas en lugar de asambleas en las que
convergen actores heterogéneos y escasamente vinculados a las temdticas en
cuestion. La superacion de estos aspectos podria generar una mayor apropiacion
del Plan por parte de la ciudadania, siendo posible valerse de estas oportunidades
de participacién que puedan redundar en cambios importantes para su territorio.

De igual manera, se torna necesario fortalecer las relaciones
intergubernamentales entre los distintos niveles del Estado, ya que frente a
diversos problemas, el ciudadano necesita que estos sean considerados por
el Estado en su totalidad, no de forma fragmentaria. En la misma medida,
la articulacién de las distintas administraciones estatales es crucial también
en términos de desarrollo territorial, donde es preciso aunar esfuerzos que
aisladamente tienen idénticos objetivos sobre los mismos espacios.

Referencias

ASCUA, R; KANTIS, H. (1998). E/ Distrito Industrial de Rafacla y su Red de
Relaciones. Documento de trabajo.

BARCENA, A. (2001). Evolucién de la urbanizacién en América Latina y el Caribe en
la década de los noventa: desafios y oportunidades, Revista de Economia, N° 790,
febrero-marzo, 51-61.

BELLET, C.; LLOP, J. M. (2004). Ciudades intermedias: entre territorios concretos
y ciudades y espacios globales, Ciudad y Territorio, Estudios Territoriales, Vol.
XXXVI, N° 141, 569-581.

BOSCHERINI, F.; COSTAMAGNA, P. (1998). Desarrollo Local y Rol de las

Instituciones: algunas reflexiones sobre el caso Rafaela. Documento de trabajo.

41



PAPELES del Centro de Investigaciones de la Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales de la UNL, 2021, 12(23), Julio-Diciembre, ISSN: 1853-2...

COSTAMAGNA, P. (1998). Desarrollo Econémico Local, La Experiencia Rafaelina,
Revista Aportes para el Estado y la Administracion Gubernamental, Ano 5, N° 10,
10-15.

COSTAMAGNA, P. (2000). La articulacidn y las interacciones entre instituciones:
la iniciativa de desarrollo econdmico local de Rafaela, Argentina (LC/R.2011).
Santiago de Chile: CEPAL.

CUERVO GONZALEZ, L.M. (2003). Evolucién reciente de las disparidades econdmicas
territoriales en América Latina: estado del arte, recomendacion de politicas y

perspectivas de investigacidn. Serie Gestion Publica N° 41. Santiago de Chile:
ILPES, CEPAL, Naciones Unidas.

FERRARO, C. (1998). Ambiente, Entorno Institucional y Desarrollo. La articulacidn y
las interacciones entre instituciones de soporte técnico al desarrollo empresarial. El
caso de Rafaela y su Region. Buenos Aires: CEPAL.

GAULT, M. (1989). Villes intermédiaries pour ’Europe? Paris: Syros Alternatives.

JORDAN, R.; SIMIONI, D. (Comps.) (1998). Ciudades intermedias de América Latina
y el Caribe: propuestas para la gestion urbana. Santiago de Chile: CEPAL.

LE GALES, P. (1998). Regulations and governance in European cities, International
Journal of Urban and Regional Research, Vol. 22, Issue 3, 482-506.

MAYNTZ, R. (1998). New Challenges to Governance Theory. Jean Monet Chair
Papers N° 50, European University Institute.

MAYNTZ, R. (2001). El Estado y la sociedad civil en la gobernanza moderna, Revista
del CLAD Reforma y Democracia, N° 21, 1-8.

MENDEZ, R. (Dir.) (2010). Estrategias de innovacion industrial y desarrollo econdmico
en las cindades intermedias de Esparia. Madrid: Fundacién BBVA.

MENDEZ, R.; MICHELINI, J.; ROMEIRO, P. (2006a). Redes socio-institucionales
¢ innovaci6n para el desarrollo de las ciudades intermedias, Ciudad y Territorio,
Estudios Territoriales, Vol. XXXVIII, N° 148, 377-395.

MENDEZ, R.; MICHELINL J.; ROMEIRO, P; SANCHEZ, S. (2006b). Ciudades
intermedias y desarrollo territorial en Castilla — La Mancha, Xeogrdfica, Revista de
Xeografia, Territorio e Medio Ambiente, N° 6, 69-93.

MICHELINL J.; DAVIES, C. (2009). Ciudades intermedias y desarrollo territorial: un
andlisis exploratorio del caso argentino. Documento de Trabajo N° 5. Grupo de
Estudios sobre Desarrollo Urbano. CSIC. Madrid.

QUINTAR, A; ASCUA, R;; GATTO, F.; FERRARO, C. (1993). Rafaela: un cuasi-
distrito italiano "a la Argentina’, Documento de Trabajo CFI-CEPAL N° 35,
Publicacién CEPAL LC/BUE/R 179.

QUINTAR, A; BOSCHERINL F. (1996). Politica Industrial A Nivel Local.
Evaluacion de la politica de la Municipalidad para la promocion de la asociatividad
empresarial en pequerias empresas industriales de Rafaela, Argentina. Buenos Aires:
CEPAL.

STREN, R. (2004). New approaches to urban governance in Latin America. Forum for
Development Studies, 31(1),215-220

VILAGRASA, J. (2000). Ciudades medias y ciudades intermedias: posicionamiento en
lared urbanay procesos urbanos recientes. www.ctsav.upc.es/personals/monclus/
cursos/ibarz.htm. (Consultado 22/08/2021)

YOGUEL, G.; LOPEZ, M. (1999). Sistemas locales de innovacion y el desarrollo de la
capacidad innovativa de las firmas: las evidencias del cuasi distrito industrial de
Rafaela. Documento de trabajo.

42



Carina Davies. Elrol de las cindades intermedias en los planes estratégicos subnacionales. El caso de la provincia de Santa Fe
Fuentes

Entrevistas a actores clave.
Plan Estratégico Provincial (2008). Gobierno de la Provincia de Santa Fe. Argentina.

Plan Estratégico Provincial. Visién 2030 (2012). Gobierno de la Provincia de Santa Fe.
Argentina.

Notas

1 Hemos establecido ese limite poblacional por considerar que los nucleos urbanos
mayores estarfan cumpliendo otras funciones mas vinculadas a las escalas nacional e
internacional y no tanto a la intermediacién y articulacién de los espacios internos.

Notas de autor

Sobre la autora

Doctora en Geografia (Universidad Complutense de Madrid). Profesora de Geografia (Universidad
Nacional del Litoral). Docente de grado y de posgrado de la Universidad Nacional del Litoral.
Investigadora del Instituto de Humanidades y Ciencias Sociales del Litoral (IHUCSO) (UNL-
CONICET). Coordinadora Académica de la Maestria en Desarrollo y Politicas Publicas de la Universidad
Nacional del Litoral.

Q meli

43



Papeles del Centro de Investigaciones

Ano 12 n° 23 (jul-dic) | Santa Fe. Republica Argentina. 2021

ISSN 2591-2852 | Publicacién semestral

Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales - Universidad Nacional del Litoral

Papeles

DEL CENTRO DE INVESTIGACIONES

Contradictions  between  territorial  management
instruments? Notes about two pieces of urban
regulations in Santo Tomé (Santa Fe)

Carné, Martin

Resumen: El articulo analiza dos ordenanzas actualmente
Martin Carné Sobre el autor carnetes@hotmail.com vigentes en la ciudad de Santo Tomé (Santa Fe) que regulan el uso
CONICET, Argentina del suelo urbano: una que, via convenios urbanisticos, plantea el
recupero, por parte del Estado local, de la valorizacién del suclo
que generan sus decisiones en materia de regulacién urbanistica

para, en base al mismo, proveer equipamiento colectivo y/
PAPELES del Centro dC,II}VCSU aciones de la o infraestructura que contribuya a una mayor equidad en el
Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales de la UNL

., .
Universidad Nacional del Litoral, Argentina desarrollo urbano y a una menor especulacion y retencion de suelo.

ISSN: 1853-2845 La segunda ordenanza permite que organizaciones sociales de la
ISSN-e: 2591-2852 ciudad utilicen en comodato, durante tres afios, lotes baldios (que
Periodicidad: Semestral . . .. . .

vol. 12. ntim. 23. 2021 se valorizan durante ese tiempo), eximiendo a sus propietarios del

pago de las correspondientes tasas, no estimulando asi una mayor
y oferta de suelo en el mercado ni el completamiento y densificacién
Recepcion: 30 Agosto 2021

Aprobacién: 15 Octubre 2021 de la planta urbana. Tomando estos documentos como fuente

de informacién, la investigacién sehala la desarticulacion,

URL:

inconsistencia y/o contradiccién normativa en la que incurre el
Estado santotomesino, la cual, en parte al menos, no contribuye a
corregir un crecimiento urbano desequilibrado.

Palabras clave: recupero de plusvalfas, normativa urbanistica,
gestién del territorio, Santo Tomé.

Esta obra estd bajo una
Abstract:  The article analyzes two policies currently in force in

the city of Santo Tomé (Santa Fe) that regulate the use of urban
land: one that, through urban agreements, proposes the recovery,
by the local State, of the appraisal of the land generated by its
decisions regarding urban regulation to, based on it, provide collective
equipment and//or infrastructure that contributes to greater equity
in urban development and less speculation and land retention. The
second policy allows social organizations of the city to use vacant
land lots (which are valued during that time) on loan for three
years, exempting their owners from paying the corresponding fees,
thus not stimulating a greater supply of land in the market nor
the completion and densification of the urban plant. Taking these
documents as a source of information, the research points out the
disarticulation, inconsistency and/or normative contradiction in
which the Santotomian State incurs, which, in part at least, does not
contribute to correct an unbalanced urban growth.

44


http://portal.amelica.org/ameli/jatsRepo/500/5002624004/index.html
http://portal.amelica.org/ameli/jatsRepo/500/5002624004/index.html
https://doi.org/10.14409/p.v12i23.10781
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-sa/4.0/
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-sa/4.0/
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-sa/4.0/

Martin Carné. ; Contradicciones entre instrumentos de gestion territorial? Notas en torno a dos piezas de normativa urbanistica en Santo Tomé...

Keywords: capital gains recovery, urban regulations, territory
management, Santo Tomé.

1. Introduccion

Es sabido que, histéricamente, amplios sectores de la poblacién urbana argentina
han afrontado grandes dificultades para acceder a la vivienda, al suelo servido
y al habitat digno en general. Por un lado, el funcionamiento del mercado
inmobiliario excluye a hogares que carecen de solvencia y habilita a propietarios a
especular, por ejemplo, con los precios del suelo, lo que conduce a la retencién de
éste, alareduccion de su ofertay ala consiguiente alza de su valor. Es un mercado
en el que las inversiones del sector privado califican suelo para quienes tienen
capacidad de pagoy en el proceso, contribuyen a distribuir diferencialmente a los
sectores sociales en el espacio, segregdndolos. Por otro lado, los recursos fiscales
con que el Estado financia programas con los que morigerar el déficit habitacional
cuanti/cualitativo y proveer infraestructura de servicios suelen ser insuficientes
para atender la magnitud de tales problemdticas. Estos elementos redundan
en un crecimiento de los nucleos urbanos ambientalmente poco sustentable,
socialmente excluyente, econdmicamente ineficiente y fiscalmente insostenible
(Catenazziy Reese, 2016).

Sin embargo, en los ultimos afos se han desarrollado diversas herramientas
tributarias y de regulacién territorial con las cuales los Estados locales pueden
recuperar y/o reforzar la conduccién -no exenta de contradicciones- del
desarrollo urbano en términos de mayor equidad social y sostenibilidad
ambiental. En esta direccidn, el presente trabajo propone analizar dos
instrumentos de gestion territorial, de gestién del suelo, actualmente operativos
en la ciudad de Santo Tomé (Santa Fe): a) los convenios urbanisticos -
reconocidos por Ordenanza 2.844/11-, con los cuales el municipio procura
movilizar para la sociedad parte de la valorizacién inmobiliaria de la que se
benefician actores privados a partir de obras publicas y/o disposiciones de
normativa urbanistica més favorables (concepto de “recuperacién de plusvalias”
-Smolka, 2013-) y b) la Ordenanza 3.406/20 que crea el programa “Uso social
de baldios”, el cual permite la utilizacién en comodato de tal tipo de terrenos por
parte de organizaciones sociales eximiendo a los propietarios de los mismos del
pago de la Tasa General de Inmuebles.

La seleccion de estos instrumentos responde al interés por reconocer la
eventual contradiccién entre una normativa que plantea la recuperacién de
plusvalias para “limitar la posible especulacidn sobre el suelo y compensar las
rentas extraordinarias que se producen a expensas de un proceso de urbanizacion
colectivo” (Ordenanza 2844/11) y otra que, al no desincentivar la tenencia
ociosa y/o especulativa de un recurso escaso que también se valoriza a partir
de acciones colectivas, no afecta a la baja los precios del suelo ni induce el
completamiento de la trama urbana y la densificacion de la ciudad. Se busca,
en ultima instancia, echar luz sobre desarticulaciones o incoherencias en la
formulacién de normas y regulaciones urbanisticas que pueden anular el logro de
objetivos socialmente deseables. Utilizando fuentes secundarias de informacién
(normativa de la Municipalidad de Santo Tomé) e imdgenes satelitales tomadas
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de Google Earth, el trabajo inicia presentando las principales caracteristicas del
desarrollo urbano en la localidad durante los tltimos afios. Contintia con una
descripcién y andlisis critico de las dos piezas de normativa urbana seleccionadas
y concluye destacando algunas precauciones a considerar en la aplicaciéon de
instrumentos de captura de valorizaciones inmobiliarias.

2. Santo Tomé: rasgos de su expansion urbana reciente

La localidad en cuestion es la séptima mdas poblada de la provincia de Santa Fe.
Segun datos del Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Viviendas de 2010, su
poblacién ascendia a 66.133 habitantes, 12,3% mas que la relevada en el censo de

2001." Opera, en parte, como “ciudad dormitorio” para commuters que laboran
a diario en la lindera Santa Fe.
Su crecimiento urbano presenta distintas situaciones. Por un lado, en los

tltimos afios han surgido numerosos barrios cerrados” en torno a la autopista
provincial AUO1, soporte vial que permite un répido acceso a la ciudad de
Santa Fe, al acropuerto metropolitano de Sauce Viejo y a ciudades como Rosario
y Esperanza (Figura 1). Estos desarrollos urbanisticos cuentan con adecuada
provisién de infraestructura de servicios (alumbrado, agua de red, gas, desagiies
cloacales). Por otro, en barrios alejados del centro de la ciudad (Adelinas Oeste,
Centroy Este, en el limite sur con Sauce Viejo, barrios Las Vegas y Villa Libertad
hacia el oeste y el norte, respectivamente), se fue consolidando la edificacion
de vivienda unifamiliar en suelo rtstico, carente de dicha infraestructura, con
deficitaria conexidn ala trama urbana precedente (tanto por la ausencia de asfalto
y estabilizado granular’ como por la baja frecuencia de circulacién de las lineas de
transporte publico) e insuficiente oferta de equipamiento colectivo (Figura 1),
tratese de dispositivos de salud, culturales, de esparcimiento, entre otros.
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/

I/“Sauce Viejo

Google Earth

Figura 1.
Imagen satelital de Santo Tomé

imagen tomada de Google Earth. Referencias: A) Barrios cerrados y clubes de campo dentro del Distrito de Urbanizaciones
Especiales (DUE) creado en 2011. B) Barrios Adelina Oeste, Adelina Centro y Adelina Este. C) Barrio Las Vegas. D)
Barrio Villa Libertad. Las dreas A, B, C y D ¢jemplifican el crecimiento extensivo e incompleto de la planta urbana.

imagen de Google Earth.

Asimismo, el Estado local pareceria no haber sabido evitar situaciones de
retencién especulativa de suelo dado que las imagenes satelitales permiten
observar 4reas vacantes (Figura 2) que dificultan el completamiento del
tejido urbano, encarecen las obras de urbanizacién necesarias, representan una
utilizacion ineficiente de la infraestructura disponible y fuerzan a la demanda de
suelo a alejarse cada vez més hacia las zonas de borde.

En cualquier caso, Santo Tomé pareceria ajustarse al clisico modelo de “ciudad
difusa”, con un crecimiento horizontal, extensivo y de baja densidad de la planta
urbana, con un alto consumo de suelo y marcada dependencia de la movilidad
vehicular, modelo cuyas consecuencias negativas recaen sobre la poblacién de
modo diferencial.

Buscando disponer de més recursos con los que intervenir para corregir estos
desbalances y asimetrias territoriales (que, vale decir, el mismo Estado local fuera
convalidando previamente), el Concejo Municipal de Santo Tomé, por iniciativa
del Departamento Ejecutivo, sancioné en 2011 la Ordenanza 2.844, la que
habilité la captacion de plusvalias a las inversiones inmobiliarias realizadas en el
nuevo Distrito de Urbanizaciones Especiales (DUE). No obstante, la posterior
Ordenanza 3.406/20 pareceria, si no contradecir la primera, no desincentivar
las practicas especulativas que reproducen algunos de los desequilibrios antes
mencionados. La descripcién de ambos instrumentos es realizada en el siguiente
apartado.
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Figura 2.

Suelo vacante en intersticios y borde sur de Santo Tomé
imagen tomada de Google Earth (15/01/21).

3. Captacién de plusvalias y uso social de baldios: :regulaciones
contradictorias?

El Estado santotomesino plantea el recupero para la comunidad de una “porcién
de los incrementos en los valores inmobiliarios que se encuentren intimamente
ligados a decisiones estatales” (Ordenanza 2.844/11) de aquellas obras realizadas
en el DUE, area que comprende el suelo en el que se emplazan clubes de
campo y barrios cerrados (ver Figura 1) y a la que el Estado local doté
de pardmetros urbanisticos, rezonificaciones y excepciones al Cédigo Urbano
redundantes en valores inmobiliarios mas altos para los propietarios de dicho
suelo. El convenio urbanistico es la figura empleada para concretar tal recupero.
Ejemplo de asociacién publico-privada, tales convenios consisten en “acuerdos
entre la autoridad competente en materia de desarrollo urbano (Municipio)
y otros actores respecto a la realizacién de diversos tipos de proyectos o
intervenciones urbanas que generen beneficios mutuos, procurando que estos
tengan efectos positivos especialmente en el desarrollo del equipamiento y de
la infraestructura urbana [...] Los convenios urbanisticos tratan de generar
una contraprestacién, colaboracién, cooperacién, contribucién y/ 0 aportes por
parte de los beneficiados de la actividad estatal municipal, en general inversores
inmobiliarios” (Secretarfa de Asuntos Municipales de la Nacién, 2014).

En el caso examinado, el derecho del municipio a captar plusvalias se activa
cuando un hecho administrativo permite destinar los inmuebles del DUE a un
uso mas rentable y/o incrementa el uso de las parcelas permitiendo una mayor
superficie edificada. Los convenios urbanisticos aplican en oportunidad de: a)
cambios en el uso del suelo; b) desarrollos de emprendimientos urbanisticos
especiales; ¢) otorgamiento de excepciones al reglamento de edificacion; d)
reconversiones y/o reformas de zonas rurales; y e) autorizaciones a proyectos
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urbanisticos, hoteleros, turisticos, etcétera, que modifiquen social, ambiental o
urbanisticamente el DUE (Ordenanza 2.844/11).

Los convenios urbanisticos celebrados entre las partes obligan al urbanizador
a aportar hasta veinticinco por ciento (25%) del valor equivalente a lo invertido
en infraestructura para el desarrollo del proyecto. De dicho porcentaje, cinco
puntos porcentuales se afectan a obras de infraestructura en el mismo DUE.
El pago de los veinte puntos porcentuales restantes puede adoptar distintas
formas: donacién al municipio, en propiedad y uso, de una superficie de terreno
equivalente al valor que correspondiera aportar; depésito de dinero en efectivo
imputado ala ejecucion de presupuestos participativos y/o la realizacién de obras
publicas que “impliquen la generacién de infraestructura de impacto social en un
sector urbano de la ciudad” (Ordenanza 2.844/11).

Esta herramienta es un ejemplo del reconocimiento, por parte de los equipos
técnicos del Ejecutivo municipal y de los miembros del Concejo Deliberante, de
la legitimidad de que el Estado -quien confiere el derecho a urbanizar, a edificar-
participe de las ganancias adicionales que generan a los propietarios privados
sus actos administrativos para asi procurar recursos o la ejecucion de obras que
beneficien al resto de la poblacién, de modo de “ir logrando, progresivamente,
una sociedad mds justa e igualitaria” (Ordenanza 2.844/11).

Tal objetivo pareceria quedar al menos en entredicho con la reciente
sancién de la Ordenanza 3.406/20, la cual, reconociendo en Santo Tomé la
existencia de “numerosos predios y terrenos ociosos y baldios de propiedad
privada [...] carentes de adecuado mantenimiento”, habilita a sus propietarios
-exceptudndolos del pago de los impuestos correspondientes- a cederlos en
comodato durante un minimo de tres afos a instituciones intermedias y/u
organizaciones sociales para el montaje de huertas, usos recreativos y culturales,
entre otros. Si bien los propietarios de inmuebles vacantes deben pagar, en
funcién de dénde se localicen, hasta 100% del valor de la Tasa General
de Inmuebles en concepto de sobretasa® (Ordenanza 2.823/10), el programa
de “Uso social de baldios” creado por dicha Ordenanza 3.406/20 anula
eventualmente la medida, sin ofrecer estimulos para que dichos propietarios
dejen de detraer suelo a la oferta de mercado, contribuyendo asi a elevar
su cotizacién. Se considera correcto buscar alternativas para que diversas
instituciones sin fines de lucro puedan disponer de espacios en los que desarrollar
sus actividades. No obstante, no pareceria razonable que ello se lleve adelante
con una medida como la descripta, la cual no sélo no altera el statu quo del
mercado inmobiliario sino que premia a propietarios con exenciones tributarias,
desfinanciando al Estado local en la prestacion de obras y servicios urgentes para
gran parte de la poblacién: ya no asfaltado, corddn cuneta o extensién de redes
de agua y gas (obras habitualmente financiadas, en la provincia de Santa Fe, por
el Estado provincial) sino cuestiones més basicas como abovedado de calles de
tierra, recoleccion de residuos, desmalezamiento, alumbrado y mantenimiento

de parques y plazas.
4. Comentarios finales

La captacién de plusvalias por parte del Estado santotomesino a través de
convenios urbanisticos, aunque auspiciosa, no deberifa ser concebida, no obstante,
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como la herramienta excluyente para promover un desarrollo urbano mis
equitativo. Los déficits en cuanto a infraestructura de servicios en diversos barrios
de la localidad son de tal magnitud y los precios del mercado inmobiliario tan
elevados que ella deberia articularse y potenciarse con diferentes instrumentos
tanto tributarios como de regulacién territorial (“operaciones interligadas” para
la construccién de vivienda social, por ¢jemplo -Maleronka y Furtado, 2014-)
para asi no sélo disponer de nuevas obras o més recursos para ejecutar dichos
soportes pendientes sino, ademds, inducir una menor retencién de suelo vacante
que tienda a lograr una mayor compacidad urbana. Lo sefialado deberia realizarse
cuidando que toda nueva regulacién no anule o desvirtte los efectos de otros
instrumentos normativos ya disponibles.

Por dltimo, conviene enfatizar que las iniciativas de captacién de
valorizaciones inmobiliarias por parte del Estado deberian ser acompanadas por
una adecuada difusidn de los contenidos de los convenios urbanisticos celebrados
para que la ciudadania, ademas de reconocer su relevancia y estimular su uso,
controle el efectivo cumplimiento de las obligaciones que los convenios fijan a los
actores privados beneficiados de tales valorizaciones. Ademds, estas acciones, de
tipo ex post, no deberifan sustituir un debate previo por el destino de las plusvalias
recuperadas del que no s6lo participen concejales y concejalas con legitimidad
electoral sino también vecinales, organizaciones no gubernamentales, colegios
profesionales, etcétera, que amplien las voces y reduzcan los riesgos de eventuales
“capturas” sectoriales de los recursos asi obtenidos.
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1 Vale destacar que en el mismo periodo 2001-2010, la poblacién provincial crecié 6,4%
(estimacién realizada en base a informacién disponible en https://www.santafe.gov.a
r).

2 El término “barrio cerrado” designa las “urbanizaciones privadas, socialmente
homogéneas, provistas de servicios y equipamientos exclusivos (incluidas la vigilancia
y seguridad), sufragados por la comunidad de vecinos, dotadas ademds de normas
de funcionamiento propias y aisladas del exterior mediante muros o verjas
perimetrales” (Canosa Zamora, 2002, p. 545).

3 Hacia 2016, se estimaba en mil setecientas las cuadras de tierra en la ciudad
(aproximadamente dos tercios del total). Informacién disponible en Informacién
Puablica, octubre/noviembre de 2016, https://www.santotome.gob.ar/archivos/
descarga.php?pach=193

4 Conviene recordar que aun cuando el porcentaje aplicable en concepto de sobretasa
pueda ser adecuado, tiende a desdibujarse en ausencia de actualizaciones del valor del
suelo que reflejen las cotizaciones de mercado.
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Resumen:  Los gobiernos locales despliegan un amplio
conjunto de politicas juveniles y desarrollan distintos tipos de
institucionalidad para el abordaje de la cuestién juvenil en sus
comunidades. Este trabajo propone una clasificacién categdrica
para la interpretacién sistemética de las mismas: los sistemas de
proteccion social y bienestar juvenil. Se analiza con un estudio
cualitativo comparado sobre la potencia analitica de la teoria
tipoldgica construida, mediante la recuperacion histérica de las
politicas juveniles disenadas e implementadas en dos municipios
de la provincia de Cérdoba, Argentina. Ademds, se indaga sobre
los factores que inciden en la conformacién y desarrollo de
cada uno de los sistemas de proteccién social y bienestar juvenil
observados. La investigacion realizada parte de la hipétesis de que
éstos dependen de las caracteristicas que adquieran los proyectos
de gobierno a cargo de las gestiones locales, mediado por las
capacidades estatales dispuestas al abordaje de lo juvenil y por
la influencia que ejercen los actores extraestatales de la dindmica
politica local. El articulo expone los principales hallazgos a la luz
del marco analitico propuesto.

Palabras clave: Cuestién Juvenil, Politicas Sociales, Sistemas de
Proteccidn Social, Gobiernos locales.

Abstract: Local governments deploy a broad set of youth policies
and develop different types of institutions to address the youth issue in
their communities. This work proposes a categorical classification for
their systematic interpretation: social protection and youth welfare
systems. It is analyzed with a comparative qualitative study on
the analytical power of the typological theory built through the
historical reconstruction of youth policies designed and implemented
in two municipalities in the province of Cérdoba, Argentina. In
addition, it investigates the factors that affect the formation and
development of social protection and youth welfare systems. The
research carried out starts from the hypothesis that these depend on
the characteristics acquired by the government projects in charge of
local administrations, mediated by the state capacities willing to
addyess the youth and by the influence exerted by extra-state actors
on the dynamics local politics. The article presents the main findings
Jfrom the proposed analytical framework.
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1. Introduccion

En los municipios de Argentina existe una amplia heterogeneidad institucional
de las politicas sociales juveniles. Para comprender de manera esquemdtica el
conjunto de intervenciones que desarrollan los gobiernos locales para intervenir
sobre la cuestién juvenil se propone la utilizacién de la categoria “sistemas de
proteccion social y bienestar juvenil” y una clasificacién de tres “tipos ideales”
para dar cuenta de la diversidad sobre las producciones socio-estatales sobre lo
juvenil que los Estados subnacionales realizan.

Ademds, se asume el desafio de analizar y dar cuenta de los factores que
condicionan e influyen sobre la estructuracién de los sistemas. El estudio
propone que éstos se encuentran condicionados, principalmente, por los
posicionamientos que asume un proyecto de gobierno frente a la cuestién social
en general y la juvenil en particular y el efectivo compromiso que las distintas
unidades estatales asumen en el disefio y ejecucion de politicas juveniles mediante
el despliegue de sus capacidades estatales y; la influencia que ejercen los actores
de la dindmica politica local.

Para avanzar en este sentido se usa el método comparativo en combinacion
con una estrategia cualitativa de andlisis, que implica, para cada caso seleccionado,
la reconstruccidn del proceso -process-tracing (Nazareno, 2009)- del desarrollo
histérico institucional de las politicas juveniles y de las estructuras del Estado
a nivel local destinada a tales fines. Los casos concretos de andlisis son los
municipios de Villa Maria y Jesus Maria, de la Provincia de Cérdoba, a lo largo
del periodo 1999-2017.

Cabe aclarar que el andlisis se centra en las politicas juveniles disenadas e
implementadas exclusivamente desde el nivel local, por lo que no se incluyen en
el analisis los programas nacionales o provinciales e¢jecutados en los municipios.
Ademds, se consideran para el estudio aquellas acciones que estén disefiadas
pensando en el/la joven como sujeto de las politicas y que implique una
problematizacién respecto a la cuestion juvenil (Scagliola, 2018).

El trabajo se organiza del siguiente modo. En el primer apartado se propone
una definicién de la categoria “sistema de proteccidn social y bienestar juvenil y
la designacién de los valores que estos pueden asumir a partir de la construccion
de una tipologfa. En el segundo apartado, se desarrolla el esquema interpretativo
sobre los factores que explican la estructuracién de los sistemas de proteccion
juvenil, dando cuenta del marco conceptual utilizado para el anilisis empirico.
En el tercer punto se presenta el andlisis de los tipos de sistemas observados en
los municipios seleccionados como casos de estudios. El cuarto apartado expone
de manera comparada las principales caracteristicas que asumieron las variables
explicativas en los casos estudiados, y finalmente, se cierra con los hallazgos y las
conclusiones obtenidas.
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2. Delimitaciones conceptuales: los sistemas de proteccién social
juvenil y su clasificacién tipoldgica

La politica social, y por ende la politica juvenil, son un modo de definir y construir
el bienestar de una sociedad, a la vez, que su proceso de disefio e implementacién
se encuentra politicamente mediado por las ideologias dominantes, los valores
sociales hegemonicos, los conflictos de intereses entre actores, los dispositivos
institucionales y los conocimientos y técnicas de actuacion propios de cada
sector (Fleury, 2000). Se afirma entonces, que las instituciones y las politicas de
bienestar no son neutrales.

Para comprender las definiciones en torno a la cuestion juvenil y su abordaje
estatal a nivel local se considera fundamental investigar las caracteristicas que

adoptan los sistemas de proteccién social y bienestar juvenil.! Se los define como
el conjunto de acciones publicas tendientes a proteger a las personas jovenes
de situaciones de exclusion social como las acciones tendientes a promover los
derechos politicos, sociales y de construccién de ciudadania juvenil (Cecchini,
Filgueira y Robles, 2014; Balardini, 1999).

Parala definicién de los tipos de proteccidn, se consideran las posiciones frente
a los instrumentos que generan acceso a la proteccién, niveles de cobertura,
vias de financiamiento, grados de solidaridad y estratificacién que generan y, las
condiciones de ciudadanias generadas (Fleury, 2000).

A partir de las clasificaciones ¢ interpretaciones sobre sistemas de proteccién
y regimenes de bienestar realizados por Donati y Lucas (1987); Fleury (2000);
Roca, Golbert y Lanari (2012) y Brugué y Gom4 (1998) se propone la siguiente
tipificacién de modelos de proteccion social y de bienestar juvenil, para estudiar
casos a nivel local: “Sistema Fragmentado Residual”; “Sistema Fragmentado
Estratificante” y “Sistema Integrado”.

El sistema “Fragmentado residual” se caracteriza por una intervencién estatal
que acttia ante las fallas mercantiles o imposibilidades de los jévenes de
canalizar sus necesidades a través del acompanamiento familiar. En este sentido,
el o la joven debe presentar “pruebas” concretas de sus carencias y de los
medios para hacer frente su situacién y asi habilitar los mecanismos que el
Estado prevé para ayudar a las personas en estos casos especificos. Las politicas
desplegadas son focalizadas en tanto “ayuda” a sectores vulnerables a palear
alguna de sus necesidades o urgencias, pero sin abordar la problemitica de
fondo o estructurando medidas que permitan al joven incorporarse a trayectorias
institucionales que le brinde herramientas, oportunidades y condiciones para
“salir” de su situaciéon de vulnerabilidad. En este sentido, la accidén estatal
tiene un sentido caritativo y de control social de la pobreza. Ante esto, los
mecanismos y entramados institucionales desplegados por los gobiernos son muy
poco complejos, de mirada cortoplacista, con una base normativa inexistente y
un desarrollo organizativo muy escaso, pero de cardcter burocratizado y con un
alto valor hacia el territorio para “encontrar” beneficiarios y eficientizar asf su
intervencion. Detrds de esta perspectiva hay una visién de ciudadania invertida ya
que se establece que el joven fracasé (individual y socialmente) en su trayectoria,
con lo cual se vuelve objeto de la politica.

En el sistema “Fragmentado estratificante” el Estado interviene en la cuestion
juvenil para sostener y potenciar la inclusiéon de la persona joven en el
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sistema educativo y/o en la estructura productiva, con el objetivo de formarlo,
acompanarlo y brindar oportunidades en su transicién “regulada” a la vida de
mundo adulto, ya que la juventud se define como una etapa de transicién en la
cual las y los jovenes se ven atravesados por una serie de problemas “propios”
de la edad pero también como consecuencia de la estructura socio-econémica
y productiva de las sociedades capitalistas. Se asienta en el modelo de insercién
laboral juvenil basado en la “inversion en el capital humano” en el que las politicas
son destinadas mayoritariamente a los “jévenes integrados”, funcionalizando
“adecuadamente” la utilizacién del tiempo libre, y definiendo la juventud como
“la esperanza del futuro” (Rodriguez, 2000). Se estd en presencia entonces, de
una ciudadania regulada en tanto objetiviza y vincula al joven en su condicién de
estudiante o trabajador.

En el sistema “Integrado”, el acceso a los beneficios estd dado por la
simple necesidad del joven en cuanto ciudadano de su localidad. No existe un
“contrato” de condiciones y contraprestaciones para acceder a la politica en
la que el Estado invierte importantes recursos, generando un recurso minimo
vital para las juventudes que funciona como un mecanismo de redistribucién
hacia la poblacién joven de caricter universalizable. No obstante, aun pueden
implementarse politicas focalizadas hacia un sector especifico de la poblacién
juvenil, pero la intervencién aspira a llegar “universalmente” a todo este conjunto
de potenciales beneficiarios. Cuanto menos segmentada sea la politica menor
serd la consideracion de la base territorial para su disefio e implementacion,
pero si se desarrolla que un esquema normativo claro e institucionalizado para
garantizar su intervencion. La magnitud de la presencia e intervencion estatal
exige el despliegue de un sistema institucional amplio, complejo, plural, sélido
e integrado. A su vez las politicas entienden a las y los jévenes como sujetos de
derecho, adoptando una perspectiva generacional en el disefio e implementacién
de las mismas (Rodriguez, 2003).

Finalmente, cabe sefalar que estos modelos asi presentados hacen referencia
a “tipos ideales” en “estado puro”, con lo cual cuando en una gestién
coexistan claramente caracteristicas de dos 0 mas modelos, adquiere relevancia la
clasificacién de sistemas de proteccién juvenil “Hibridos”.

3. Esquema interpretativo de los factores que inciden en la
estructuracion de los sistemas de proteccién juvenil

Es innegable que existen grupos o actores con posiciones privilegiadas ante
determinadas decisiones politicas o que poseen recursos para influir en laagenday
acciones de gobierno, pero también es indiscutible que el Estado posee sus propias
légicas independientemente de sus relaciones con la sociedad. Por ello, el esquema
explicativo de los sistemas de proteccién juvenil adoptados por los municipios
gira en torno a dos variables.

En primer lugar, el abordaje de la cuestién juvenil como resultado del
“proyecto de gobierno” adoptado por la gestién, donde intereses, ideas y
concepciones politicas de los funcionarios a cargo de la gestion cumplen un rol
fundamental en su estructuraciéon. Esto contribuye a explicar la formulacién
auténoma de politicas desde el aparato estatal. Ademis, se incluye el andlisis de
las “capacidades estatales” desplegadas por los gobiernos para la construccién
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de la institucionalidad destinada al abordaje de la cuestion juvenil. Un modo
de analizar el efectivo compromiso asumido por las gestiones y analizar las
intermediaciones existentes entre las decisiones adoptadas y los rasgos especificos
que asumen las politicas juveniles.

Como segunda variable, atento alos potenciales factores externos, se incorpora
en el andlisis la influencia de los “actores en la dindmica politica local” sobre los
proyectos de gobierno y la institucionalidad que estos despliegan para el abordaje
dela cuestion juvenil, es decir, los sistemas de proteccién social y bienestar juvenil.

3.1 Proyectos de Gobierno

Peter Hall introduce el concepto de policy paradigms, es decir marcos
interpretativos que moldean objetivos y estrategias de los agentes estatales, como
son el keynesianismo y el neoliberalismo, pero estos paradigmas estan presentes
tanto en politicos y burdcratas como en el conjunto de la sociedad y operan de
distintas maneras en unos y otros (Viguera, 2000).

Desde finales de la década de 1990, precisamente a partir del triunfo de
Hugo Chévez en Venezuela en 1998, se viene sefialando que los gobiernos
nacionales de América Latina han realizado un “giro a la izquierda” (Stokes,
2008; Alegre, 2008), fundamentalmente si se los contrapone con los planes de
ajuste estructurales-neoliberales del “Consenso de Washington” impuestos en el

continente a partir de mediados de 1970.> No obstante, el posneoliberalismo no
es antagénico al neoliberal en la medida que hasta el momento no constituyen
un quiebre al sistema capitalista, pero cobija importantes rupturas y algunas
continuidades con el mismo. Particularmente se distingue por la vuelta de la
centralidad del Estado, la redistribucion de la riqueza y la inclusion.

Sin embargo, a partir del “éxito” de diversos procesos destituyentes que
forzaron mecanismos institucionales-constitucionales (que se han denominado
como “Neogolpismos”3 o “Golpes Blandos”), se asisti6 en la region a un nuevo
giro politico, esta vez haciala derecha. A esta nueva ola de derecha hay que agregar
los triunfos electorales de Cartes en Paraguay (2013), Varela en Panam4 (2014),
Macri en Argentina (2015), el regreso de Pifiera en Chile (2017) y Bolsonaro en
Brasil (2018).

Esta discusion, indica que las categorias izquierda y derecha poseen vigencia
tedrica y empirica en América Latina (Lievesley y Ludlam, 2009) aunque las
mismas se han reconfigurado y transformado respecto a sus categorizaciones
clasicas previo a los afios “80. En este trabajo se utiliza entonces, las categorias

neoliberal y posneoliberal para definir los proyectos de gobierno (Ramirez
Gallegos, 2012a; Sader, 2008; Stoessel, 2014).

3.2 Actores de la dindmica politica local

Se entiende por actor a un sujeto individual o colectivo con capacidad de accién
estratégica, es decir con capacidad de definir sus intereses, traducirlos en objetivos
y disefiar una estrategia ¢ implementarla mediante un curso de accién (Acuna,
2013).
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Se parte de entender a la eleccién de un tipo de sistema de proteccién y
sus politicas como resultado de los procesos de inclusién/exclusiéon por los
que se constituye la agenda social de gobierno y se definen y gestionan las
politicas sociales. Para analizar a los actores y sus comportamientos es necesario
comprender tres elementos: sus intereses, sus recursos y sus ideas/entendimiento.
En funcién de esta perspectiva, se pone foco en las formas y contenidos de las
interacciones de los actores que interviene en el ciclo de la politica (Acufia, 2005).

En este ultimo sentido, existe una perspectiva tedrica que permite profundizar
analitica y conceptualmente el rol de las ideas de los actores en la definicién e
implementacién de las politicas: el marco de las coaliciones de causa o promotoras
(advocacy coalition framework — ACF- en su idioma de origen). De este enfoque,
el estudio toma particularmente la existencia de un conjunto de actores al interior
del propio subsistema politico municipal, que influyen fundamentalmente sobre
el sistema de creencias, visiones y representaciones respecto a las juventudes, la
cuestion juvenil y por ende sobre las caracteristicas asumidas por el municipio en
torno al disefio e implementacién de politicas ptiblicas locales.

3.3 Las capacidades estatales indicadas como indicador del efectivo compromiso de
los proyectos de gobierno

Segun lo expuesto mds arriba, las politicas publicas juveniles surgen desde los
intereses y decisiones que un gobierno a cargo del poder ejecutivo defina y que,
a su vez, pueden existir determinados actores que ejercen presiones para influir
en las definiciones a cargo de los agentes estatales. No obstante, esto no significa
que necesariamente lo que se defina en el plano politico-ideoldgico-institucional
sobre una agenda de gobierno y el tipo de politicas a disenar e implementar,
puedan ser llevadas a la prictica de manera directa. Es decir que existe una
intermediacién entre las decisiones adoptadas y las caracteristicas concretas de
la politica que se ejecuta. Aqui aparece en juego otra dimension, que es el de la
capacidad estatal para desplegar ¢ implementar programas (Viguera, 2000).

Incorporar las capacidades estatales permite valorar el grado de desarrollo e
intensidad que en la realidad cotidiana de la gestion se llevan a la prictica esos
sistemas de proteccién definidos politica e ideoldgicamente por la relacién entre
actores estatales y sociales, funcionando como un indicador del compromiso
efectivo de las gestiones en el desarrollo de politicas juveniles de acuerdo al tipo
de proyecto de gobierno que se adopta.

La “capacidad indicada” es entendida como la eficacia administrativa del
Estado para cumplir los objetivos establecidos a partir de la disponibilidad de
determinados recursos humanos, materiales y tecnoldgicos (Oszlak, 2004).

4. Los sistemas de proteccion y bienestar juvenil en los Estados
locales

El presente apartado aborda el desarrollo de politicas orientadas a la juventud,
gestionadas por el Municipio de Jests Marfa y Villa Maria. Para ello, se realizd
un recorrido histérico sobre cémo ingresé la cuestion juvenil en la agenda
publicadela ciudad, las principales politicas juveniles disefiadas e implementadas,
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las estrategias de abordaje y su despliegue institucional a lo largo del periodo
de estudio. En conjunto con la descripcién de los programas y proyectos, se
analizaron las miradas y posiciones de funcionarios y agentes estatales frente
a la cuestion juvenil y el rol estatal en su abordaje. A través de entrevistas,
documentos institucionales y notas periodisticas, se indagaron las definiciones
y concepciones sobre las juventudes y, a su vez, cémo impactaron estas miradas
en la estructuracién de la respuesta estatal, para lograr una comprensién y
caracterizacion del sistema de proteccion social y bienestar juvenil en funcién del
marco conceptual propuesto.

4.1 Jesiis Maria (2003-2017): un sistema hibrido ‘fragmentado residual y
estratificante”

A partir de la indagacién y anélisis de la trayectoria histérica respecto a la
institucionalidad municipal juvenil desde el ano 2003 hasta finales del afio 2017,
fue posible diferenciar dos grandes etapas en el disenio y gestion de politicas en la
localidad de Jestis Marfa, atravesada por una misma constante: la politica publica
juvenil anclada centralmente en un érgano gubernamental juvenil especifico
(OG]). Dichas etapas se correspondieron con las gestiones de los dos intendentes
que ocuparon el poder ejecutivo en dicho periodo, pertenecientes a un mismo
partido de gobierno. La primera etapa concierne a las dos gestiones consecutivas
ejercidas por el intendente Marcelino Gatica (2003-2007/2007-2011). En su
transitar, a su vez, se lograron diferenciar dos momentos importantes: el de la
génesis de la politica juvenil y el de su posterior institucionalizacién. Dichos
momentos concentran y contienen una serie de continuidades y rupturas que dan
cuenta de tensiones y miradas contradictorias sobre el abordaje de lo juvenil.

La segunda etapa se corresponde con las dos gestiones del intendente Gabriel
Frizza (2011-2015/2015-2017). Aqui también se identificaron dos momentos
de gestién con caracteristicas particulares. Durante el primer mandato se
visualizé un fuerte retroceso y vaciamiento de la politica juvenil, en un contexto
de agudos conflictos politicos internos con el equipo de gestién del OG]J,
que continuaba siendo el mismo que el de finales de la primera etapa. El
segundo momento, se inicié en el segundo mandato, donde se produjeron ciertos
movimientos que insinuaron dar mayor rodaje al trabajo del Area de Juventud:
cambio de equipo técnico y la propuesta de un Plan Joven para el municipio con
nuevas lineas de accién.

A los fines de comprender el despliegue del sistema de proteccién y bienestar
juvenil implementado desde 2003 22017 en la ciudad en términos esquemiticos,
se resume sus principales caracteristicas en el Cuadro 1.
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Inclusién protectiva v productiva
Caridad y solidaridad
Enfoque de necesidades y Enfoque de capacidades
Estigmatizacion y estratificacion
Control social - Reproduccién social
Prueba de medios - Afiliacion
Transferencias no condicionadas
Focalizadas
Moralizantes — Juventud como problema
Juventud como etapa de transicion.
Enfoque de derechos
Invertida - regulada
Intermedio
Baja
Escaso
Bajo - intermedio
Bajo

Cuadro 1.
Resumen de principales caracteristicas del sistema de proteccion

social y bienestar juvenil de Jestis Marfa (2003-2017)
Elaboracién propia en base a categorfas de Donati y Lucas (1987); Fleury (2000); y Roca,
Golbert y Lanari (2012), Brugué y Goma (1998), Krauskopf (2000) y Rodriguez (2000 y 2003).

La politica nacié6 como programa para abordar centralmente a la juventud
como una etapa de transicion atravesadas por complejos riesgos y problemas,
fundamentalmente respecto a las adicciones (de sustancias legales ¢ ilegales)

y la preocupacién en torno a la sana ocupacién del tiempo libre.’ Hay un
objeto de control social por parte de la intervencidn estatal, cuya accién cobré
sentido en la medida que el joven ha “caido” en problemas (principalmente
por responsabilidad propia) y necesita cierto tutelaje para la correccién de
su camino (idea de ciudadania invertida). Al haber sido un dispositivo de
prevencion, principalmente de manera directa mediante la intervencién clinicay
el tratamiento ambulatorio, existi6 un escaso despliegue burocratico y normativo
a los fines de dotar de institucionalidad a la politica. Se desarroll6 entonces una
primera intervencién de cardcter residual y paliativa frente a una problematica
puntual sin aspiraciones en desplegar un modelo de desarrollo local propio.

Esta primacia de paradigmas negativizantes sobre las personas jévenes fue
analizada criticamente por el intendente, cuestion que impulsé a modificar
esta fuerte asociacién de la juventud como etapa problema y en riesgo y
avanzar sobre estrategias de formacion y participacién juvenil. Paulatinamente
se fueron generando nuevos programas que incorporaron las ideas de una
“juventud ciudadana”, consolidando proyectos en torno a la participacién
juvenil.6 Como consecuencia, a fines del 2009 se decidié crear el Area de
Juventud, conformando un nuevo equipo técnico a cargo de las politicas
juveniles. Esto derivd, en la decisién politica de la nueva coordinacién de

adoptar el enfoque de derechos como paradigma de trabajo.7 No obstante, el

abordaje desde el modelo biopsicosocial continud, pero anclado a un programa

focalizado en el tratamiento ambulatorio de jévenes con problemas de adicciones
. 7 «Ke 7

y talleres sobre drogodependencia dentro del 4rea de salud (programa “jévenes

saludables”).
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Durante la denominada segunda ectapa de gestién que abarcé las dos
intendencias de Frizza (2011-2017) también se identificaron en su interior dos
momentos: el de la primera gestién (2011-2015) marcado por la continuidad
del equipo técnico de la etapa anterior en un contexto de altos niveles de
conflictividad politico-institucional con el poder ejecutivo. Desde el organismo
se sostuvieron las mismas conceptualizaciones, paradigmas y enfoques respecto al
abordaje de la cuestion juvenil, pero se detect6 una importante disminucién de la
relevancia politica del organismo parala gestién municipal, y como consecuencia,
se dieron de baja a varias lineas de accién lo que derivd, hacia fines del mandato,
en la renuncia del equipo y un cierre del organismo en la estructura municipal
entre noviembre de 2015 y abril de 2016, coincidente con el inicio del segundo
gobierno de Frizza. Por tales motivos a este periodo se lo denomind como el
“momento de retroceso y vaciamiento” del Area de Juventud.

El segundo momento, tras el nombramiento de una nueva coordinacién a
cargo del Area, se dio paso a la reestructuracién de la politica juvenil en torno
al Plan Jesus Maria Joven con la continuidad de los programas emblemas del
organismo. No obstante, se detectaron algunas modificaciones en paradigmas y
conceptualizaciones sobre lo juvenil, con un retorno del modelo biopsicosocial al
organismo vertidas en el nuevo programa, eje de la intervencién sobre la cuestiéon
juvenil.

Alolargo dela trayectoria, esta convivencia de paradigmas en programas socio-
educativos, sanitarios, de participacién ciudadana generd que hubiese acciones
que partieran de un principio de caridad y otras desde la solidaridad. En este
mismo sentido, el enfoque de bienestar se asenté en el de necesidades (miradas
sanitaristas) y el de capacidades (miradas de desarrollo de capital social) por lo
cual el objeto y funcién de las intervenciones giraron alrededor del control social
para los casos de abordaje de los factores de riesgo juvenil, el de la reproduccién
social paralos de cardcter educativo y los de realizacién del derecho de ciudadania
para los proyectos de participacion juvenil.

Todas las politicas estuvieron focalizadas (con criterios mds o menos amplios)
auna poblacién juvenil determinada, siendo los grandes sectores beneficiados las
y los jévenes estudiantes y en menor medida, jévenes de sectores populares que
especificamente se encontraban con problemas de adicciones. Para el primer caso,
al ser la condicién de estudiantes lo que el Estado requeria, no hubo valoracién
de la territorialidad al momento de estructurar ¢ implementar la politica. Se
interpelaba a jévenes en tanto estudiantes. No ocurrié lo mismo con aquellos
dispositivos que se crearon para poblacién juvenil vulnerable o excluida, cuya
institucionalidad fue implementada especificamente para ciertos barrios de la
ciudad.

En todos los casos los beneficios consistieron en transferencias no
condicionadas, pero el acceso a los mismos gir6 en torno a la prueba de medios (a
partir de la deteccidn efectiva de una problematica por parte de los profesionales
municipales) o la afiliacién (ser estudiante o vivir en determinados barrios de
la ciudad). Claramente el efecto generado sobre la definicién de los jévenes fue,
por un lado, estigmatizante (jovenes con problemas - jovenes adictos) y por otro
estratificante respecto alos jovenes (jévenes incluidos - jovenes excluidos /jovenes
estudiantes - jovenes vulnerables).
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Por todo lo expuesto se puede afirmar que el sistema de proteccién social
y bienestar juvenil que se adopté desde el municipio para abordar la cuestién
juvenil fue uno de caracter hibrido, con elementos dominantes del sistema
“Fragmentado Residual” y del “Fragmentado Estratificante”, conteniendo rasgos
protectivos y productivos en sus dispositivos y sin presencia ni pretensién de
universalidad.

4.2 El sistema de proteccion social y bienestar juvenil hibrido ‘fragmentado
estratificante e integral” de Villa Maria (1999-2017)

A partir del estudio de la trayectoria de las politicas juveniles locales en la ciudad
de Villa Maria, el anélisis aborda los periodos de gestion comprendidos entre
1999 y 2017[8], con lo cual se estructuré el abordaje de la cuestién juvenil en
dos etapas: la primera que va desde 1999 a 2015, abarcando tres gestiones del
ex intendente Eduardo Acastello (1999-2003; 2007-2011; 2011-2015) y una
gestién de Nora Bedano (2003-2007). Aqui se han identificado tres momentos
por las cuales pasaron las politicas juveniles, el de la génesis de la politica
(1999-2003); el momento de la profundizacién e institucionalizacién de la
misma (2003-2011); y un tercer momento de amesetamiento y retroceso de la
politica juvenil que va entre 2011 y 2015, La segunda etapa, es coincidente con
la asuncién en la gestién del actual intendente Martin Gill (2015-2019). Cabe
resaltar que todas las gestiones estuvieron identificadas con el peronismo, siendo
el Partido Justicialista de Villa Maria la columna vertebral de las distintas alianzas
electorales que llegaron al gobierno durante todos estos anos.

4.2.1 Principales caracteristicas del sistema de proteccion social y bienestar juvenil
durante la primera etapa (1999-2015)

Durante este periodo, se divisaron caracteristicas en las que las dimensiones
construidas asumieron rasgos de las tres tipologias disefiadas para definir el
sistema de proteccién. No obstante, se considera que en esta primera etapa en la
ciudad se consolidé un sistema de proteccion “fragmentado estratificante” con
un enfoque productivista. En este sentido el eje inclusién-exclusién adoptado por
lagestién alahorade disefary estructurar la implementacién de politicas hacia el
sector juvenil fue uno de los factores centrales que llevaron a esta caracterizacin.
De acuerdo a Reguillo Cruz (2000), son dos los tipos de actores juveniles
que el Estado muchas veces interpela; los “incorporados” y los “alternativos o
disidentes”. Los primeros despliegan sus practicas en el dmbito escolar, laboral y
el mundo del consumo cultural mientras los segundos son los no incorporados
al esquema de la cultura dominante. En Villa Marfa se estructurd una division
funcional entre dependencias al interior de la gestion de acuerdo a este eje de
abordaje y al tipo de poblacién juvenil que se deseaba alcanzar. Por un lado, el
trabajo con jévenes estudiantes (los incluidos) y por otro, las politicas sociales
a jovenes excluidos (los disidentes). De alli que se observd como una fuerte
debilidad, la inexistencia de un trabajo articulado e integrado de los diversos
organismos en torno a lograr un abordaje transversal y con enfoque generacional.
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El OG]J, se estructuré como un dispositivo destinado a la promocién de
la participacién politica y el acceso a la cultura, interpelando de manera casi
exclusiva a jévenes estudiantes, mayoritariamente del nivel secundario. Por
otra parte, desde las politicas sociales, se apunté al abordaje del conjunto de
problemiticas de los jévenes excluidos — vulnerables. Al inicio de la primera
gestion, este grupo de jovenes era interpelado desde una nocién estigmatizante
ya que la institucionalidad generada se pensaba como una herramienta focalizada
al “rescate y contencién” de ciertos jovenes en riesgo social, poniendo al Estado
en un rol protector de aquellos jévenes que por voluntad propia habian errado
el camino (idea de ciudadania invertida). Poco a poco esta mirada moralizante
y de control social fue asumiendo la nocién de que las intervenciones estatales
debfan promocionar su inclusion al sistema (educativo-laboral) como un modo
de garantizar y mejorar sus condiciones de reproduccion social ya sea como
estudiante o trabajador (idea de ciudadania regulada).

A suvez, por las graves consecuencias de la crisis socioeconémica del afio 2001,
el Estado local fue interpelado por una nueva realidad, jévenes en situacion de
calle y con alta vulnerabilidad social, pertenecientes a los sectores populares de la
ciudad. Aparecié entonces un conjunto de intervenciones que aspiraban a dotar
de capacidades a la juventud, con formacién, capacitaciones, entrenamiento
laboral, micro emprendimientos cooperativos, talleres culturales y recreativos
como un modo de desarrollar en esta etapa de transicién a la vida adulta, recursos
y capitales sociales para su inclusién socioeconémica y el mejoramiento de sus
condiciones de vida.

En cuanto a las politicas del organismo especifico, al convocar a jévenes ya
incluidos y no identificarlos con vulnerabilidades, pareciera haber operado una
légica que entendia que este tipo de jévenes eran los que estaban en “mejores
condiciones” de ejercer como un “ciudadano”, por ende, la preocupaciéon no
estuvo centrada en sus condiciones de reproduccion social, sino més bien en
profundizar sobre sus capacidades en la realizacién del derecho social de su
ciudadania. De alli que se generaron distintos dispositivos, con un enfoque de
derechos, que promovieron la formacién politica y ciudadana, la participacion,
el ejercicio de la reflexion critica y la posibilidad de transmitirlo al resto de la
sociedad de una manera estratégica y legible.

En ambas estrategias, salvo proyectos puntuales, si se observé que el
conjunto de transferencias no estaba condicionado por contraprestaciones de los
beneficiarios, propia del denominado sistema de proteccién y bienestar juvenil
“integrado”, de corte universalista. No obstante, en casi la totalidad de las
acciones, para el acceso alos beneficios se convocd alos jévenes segun su afiliacion
(ser vulnerable o ser estudiante), propios del sistema “estratificante”. Todas las
politicas implementadas fueron focalizadas. Las acciones sociales apuntaron més
al trabajo especifico con grupos pequenos de adolescentes vulnerables y prestando
especial atencién sobre los territorios en los que las propuestas intervenian
(barrios de sectores populares) y entendiendo la focalizacién como un modo
de lograr la viabilidad y efectividad de sus propuestas, reconociendo que con
los recursos disponibles cualquier tipo de masificacién pondria en riesgo la
consecucion de los objetivos.

Los programas hacia estudiantes, también fueron focalizados y a su vez, en
muchos de sus dispositivos se disponia un cupo méximo de participantes, pero

62



Eduardo Javier Pereyra. El abordaje de la cuestion juvenily el desarrollo de sistemas de proteccién social y bienestar juvenil en gobiernos...

si apuntaban a la masificacién cuantitativa de la propuesta, mas como un modo
de darle visibilidad y relevancia al conjunto de acciones que como una instancia
de universalizaciéon de la accién estatal, por ende, no era necesario pensar
territorialmente las propuestas ya que no habia una asociacion entre la poblacién
objetivo y el territorio del que provenian sino mas bien de su institucion: la
escuela secundaria. No obstante, pudo observarse para el segundo momento de
la gestidn, que la territorialidad cobré mayor sentido en cuanto a la basqueda de
salir del &mbito escolar como lugar de despliegue de las practicas, profundizando
aspectos de socializacién, conocimiento e intervencién sobre la realidad social y
comunitaria de los jévenes estudiantes.

También se detectd que paulatinamente, hasta llegar al momento de auge
e institucionalizacién de las politicas (2003-2011), el municipio comenzé a
desplegar mayores intervenciones sobre la cuestién juvenil, destinando mis
recursos, construyendo infraestructura especifica para el desarrollo de los
programas, complejizando el conjunto de estrategias para el abordaje de lo
juvenil. Esto tuvo como consecuencia el despliegue de mayores entramados
institucionales y el desarrollo de diversos de aspectos burocraticos para la puesta
en marcha diaria de las acciones.

Por tltimo, puede afirmarse a partir de todas estas caracteristicas que uno
de los principales roles asumido desde el Estado durante estos primeros quince
afios fue la busqueda del empoderamiento de la poblacién juvenil en cuanto sus
capacidades, conocimientos, formacién académica, laboral y cultural destinada
centralmente a su incorporacién al mundo de las relaciones sociales en tanto
jovenes estudiantes y trabajadores.

A continuacién, se analiza el periodo 2015-2017, en la que se divisaron
importantes cambios en la institucionalidad del abordaje de lo juvenil, lo cual
permite afirmar que se asiste a una nueva etapa de la politica juvenil y con
repercusiones especificas en la estructuracién del sistema de proteccion juvenil
local.

4.2.2 Caracterizacion del sistema durante la sequnda etapa de gestion (2015-2017)

A partir del conjunto de modificaciones en la estructura de la institucionalidad
sobre la juventud y del conjunto de programas destinados al abordaje de la
cuestion juvenil, puede afirmarse que existié un corrimiento del tradicional eje
inclusién-exclusion para pensar las principales politicas y las dependencias a cargo
de las mismas. El cierre del OGJ, con la consecuente distribucién de dos de sus
tradicionales lineas de accién para jévenes estudiantes a las nuevas dependencias,
sumado a la desapariciéon del resto de sus intervenciones hacia la comunidad
estudiantil pareciera haber marcado un nuevo perfil al abordaje de la cuestién
juvenil: la apuesta por dotar de mejores condiciones de vida a jévenes de sectores
populares, a través del logro de la acreditacién de la educacion basica obligatoria.

No obstante, se dio continuidad al conjunto de politicas sociales destinadas
a la formacidn, entrenamiento laboral, emprendimientos productivos y talleres
recreativos. Estas continuaron estando focalizadas hacia jévenes vulnerables
mediante dispositivos que perseguian trabajar con poca cantidad de beneficiarios,
con la intencién de lograr resultados efectivos de acuerdo a la estrategia de
abordaje disefiada. Como ya se plante6 para la primera etapa, estas politicas
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sociales apuntaban a una inclusién productiva juvenil y por ende con un efecto
estratificante de las juventudes, en tanto buscaban la promocién y desarrollo de
capacidades de los jovenes para su reproduccién social en tanto sujetos excluidos.
El Estado se enfocd en la integracién educativa y al mercado laboral como
mecanismo de inclusién social. En algunos casos los beneficiarios debian generar
una prueba de media (la condicién de “vulnerable”) para acceder a la politica,
pero era mds bien su condicién de desocupado o pertenencia territorial lo que
primé en la incorporacién de beneficiarios a estos programas.

Se observaron alo largo de todo el recorrido histérico de la gestién, una serie de
tensiones e incluso contradicciones en torno a las miradas sobre el/la joven y los
paradigmas de trabajo. La situacion recurrente fue la convivencia de enfoques de
la juventud como transicién o ciclo de vida, de corte evolucionista-biologicista,
con el enfoque de derechos con una mirada mas heterogénea, constructivista y
no negativizante. Sin embargo, a diferencia de la primera etapa, no aparecieron
durante la tltima gestion abordajes desde el enfoque de control social y miradas
moralizantes-estigmatizantes de las juventudes como un problema.

Con el nuevo lineamiento de la politica educativa juvenil a nivel local,
apostando a la acreditacién y finalizacion de los estudios basicos, se observé que
la misma no se asentaba tanto en un enfoque de la juventud y la educacién
como una mera etapa de preparacién y formacién para la vida adulta, sino
miés bien como un desafio desde el Estado local por brindar oportunidades y
garantias del efectivo ejercicio del derecho a la educacién, siendo la misma una
herramienta que promueve la autonomia juvenil y la constitucién de proyectos
de vida juveniles en mejores condiciones. Se perseguia un empoderamiento de los
sujetos para decidir sobre su propia vida, partiendo del supuesto que la inclusién
y titulacién de la educacién basica, lograria ampliar y multiplicar las posibles
trayectorias de vida de los sectores populares. Es decir, una politica que ha erigido
a la justicia como principio, siendo su objetivo la restitucion y redistribucién de
derechos sociales (particularmente la educacién) y aspirando que toda persona
que habita Villa Maria logre la finalizacién de la educacion bésica, o sea, una
universalizacién de la condicién de ciudadania.

Si bien el programa se focaliz6 en aquellas personas que no terminaron el
nivel medio, la politica en si mismo aspira a una universalizacién de la llegada
al conjunto de jovenes en dicha situacién, desplegando una infraestructura
institucional compleja y de corte més bien posburocratico para incorporar cada
vez mds personas al programa (para 2018 ya habia mil personas inscriptas).
En este sentido, el sistema institucional construido lejos de replicar el sistema
educativo formal de la provincia de Cérdoba ha realizado un entramado flexible,
adaptado a las necesidades de la poblacién beneficiaria, con un equipo técnico
diverso e interdisciplinario para contener y abordar las multiples realidades de
los estudiantes. A su vez, implicé una misién de universalizacion de la condicién
de egresado de nivel medio en todas las y los jévenes y en lo posible adultos,
apostando a consolidar a Villa Marfa como Ciudad del Aprendizaje.

Aunque muchos de las y los estudiantes provienen de los barrios de los sectores
populares y la mayoria de los centros de formacién se encuentran en estos lugares,
la politica se implementé en toda la ciudad, con centros en barrios de sectores
medios y altos, con lo cual la territorializacién de la politica cobré mucho menos
significancia, entendiendo que al abandono escolar y la ausencia de finalizacién
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