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RESUMEN

En el partido de Quilmes, durante los ultimos anos se han producido grandes
transformaciones en los centros urbanos de las principales localidades. Dicho proceso,
vinculado a las condiciones macroeconémicas y a un nuevo modelo de acumulacion a
escala nacional, tiene su impacto local a partir de una doble tendencia: las expectativas
de valorizacion con los consecuentes procesos especulativos disparados y la creciente
inversion de capitales en desarrollos inmobiliarios en un contexto local de relativa
saturacion y escases de suelo urbano. Ante este fendmeno, los instrumentos de
politica urbana son objeto de una fuerte pugna politica entre actores con diferenciales
significativos de poder, en un proyecto de rezonificacion y recalificacion del suelo
urbano que daria lugar a un proceso conflictivo de mas de una década. El presente
trabajo tiene por objetivo exponer y analizar los hitos mas significativos en este
proceso (2004-2014) y poner en debate algunas conclusiones obtenidas a partir de los
rasgos comunes identificados: a) transferencia masiva de renta urbana sin
incorporacion de mecanismos de captacion de plusvalia urbana y redistribucion de la
renta generada por una decision normativa b) intervenciones en la normativa urbana
que facilitan la produccion de espacios residenciales orientados al consumo de
sectores de altos ingresos, generando procesos incipientes de segregacion
socioespacial y gentrificacion, c) conformacion de actores reactivos cuyos argumentos
preponderantes son ambientales y electivos/conservadores. El abordaje metodolégico
se realiza en el marco de una estrategia cualitativa, a partir de técnicas de analisis
documental, entrevistas semiestructuradas y observacion participante.

PALABRAS CLAVE: politica urbana - conflicto - zonificacion

1. INTRODUCCION

La presente ponencia forma parte de una linea de investigacion sobre planificacién
territorial que ha tenido al distrito de Quilmes, partido del sector sur del Gran Buenos
Aires, como recorte territorial para el abordaje de un caso de estudio en el periodo
2004- 2014. En dicho contexto, los resultados de la investigacién se han materializado
en una tesis doctoral presentada y defendida en 20162, de cuyos contenidos se extraen
insumos para el presente trabajo y sus reflexiones.

1 Cirio, G. W. (2016). Territorio y lugar en las concepciones e instrumentos de planificacion territorial
municipal: El partido de Quilmes, Buenos Aires, Argentina, 2004-2014. Tesis de posgrado. Universidad
Nacional de La Plata. Facultad de Humanidades y Ciencias de la Educaciéon. En Memoria Académica.
Disponible en: http://www.memoria.fahce.unlp.edu.ar/tesis/te.1211/te.1211.pdf
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En tiempos recientes, el distrito de Quilmes ha evidenciado grandes
transformaciones en los centros urbanos de las principales localidades del partido.
Dicho proceso, vinculado a las condiciones macroeconémicas y a un nuevo modelo de
acumulacién a escala nacional, tiene su impacto local a partir de una doble tendencia
durante el periodo 2004 - 2014 y aln vigente: las expectativas de valorizacién con los
consecuentes procesos especulativos disparados y la creciente inversién de capitales
en desarrollos inmobiliarios en un contexto local de relativa saturacién y escases de
suelo urbano. Ante este fendmeno, los instrumentos de politica urbana son objeto de
una fuerte pugna politica entre actores con diferenciales significativos de poder, en un
proyecto de rezonificacién y recalificacién del suelo urbano que daria lugar a un
proceso conflictivo de mas de una década. El presente trabajo tiene por objetivo
exponer y analizar los hitos mas significativos en este proceso y poner en debate
algunas conclusiones obtenidas a partir de los rasgos comunes identificados: a)
transferencia masiva de renta urbana sin incorporacion de mecanismos de captacién
de plusvalia urbana y redistribucion de la renta generada por una decision normativa
b) intervenciones en la normativa urbanas que facilitan la produccion de espacios
residenciales orientados al consumo de sectores de altos ingresos, generando procesos
incipientes de segregacion socioespacial y gentrificacion, ¢) conformacién de actores
reactivos cuyos argumentos preponderantes son ambientales V%
electivos/conservadores. El abordaje metodolégico se realiza en el marco de una
estrategia cualitativa, a partir de técnicas de analisis documental, entrevistas
semiestructuradas y observacion participante. El recorte temporal ha sido realizado en
virtud de la ponderacion equilibrada de cinco criterios principales: la significatividad de
las transformaciones recientes ocurridas en el territorio quilmeno, los periodos de
gestion de los gobiernos municipales, el momentos de inicio de la experiencia de
planificacién priorizada para el analisis, los momentos de mayor conflictividad en torno
a dicha experiencia, y la disponibilidad de informacion.

Para cumplir con los objetivos propuestos, el trabajo se estructura en cuatro
apartados. En primer lugar, se ofrecen brevemente los principales lineamientos
conceptuales que orientan el analisis. A continuacién se describe el contexto
problematico y los principales rasgos del proceso de rezonificacién analizado. Luego,
se analiza criticamente la experiencia en base a diferentes ejes que ponen énfasis en el
tipo y orientacion de las intervenciones en materia urbanistica y sus resultados, el rol
del estado municipal e instrumentos utilizados, y en los conflictos sociales derivados,
todos ellos en consonancia con los tres rasgos comunes identificados en el parrafo
previo. Por ultimo, se exponen y retoman algunas ideas centrales a modo de
reflexiones finales.

2. NOTAS CONCEPTUALES PARA EL ANALISIS DE UN PROCESO DE REZONIFICACION
URBANA.

Para comprender un proceso de rezonificaciéon, en tanto modificacion de los
alcances espaciales e indicadores urbanisticos de un instrumento de politica urbana
especifico en el marco de una ley provincial (decreto - ley 8.912/77), es necesario en
primer lugar establecer lineamientos conceptuales claros para orientar el andlisis.
Considerado esto, a continuacion se exponen de manera sintética los principales
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abordajes conceptuales que se asumen en este trabajo, sin desconocer que por cada
uno de estos conceptos existe una multiplicidad de alternativas que forman parte del
debate contemporaneo sobre la politica urbana.

2.1. Politica publica, planificacién territorial y politica urbana.

Desde un enfoque tradicional en politicas publicas (Aguilar, 2009; Villarreal Cantu,
2010) se define a la politica publica como agregados de decisiones congruentes y
consistentes que son formuladas e implementadas en espacios gubernamentales y no
gubernamentales en el marco de un Estado de derecho democratico. Sin embargo, nos
interesa destacar en este trabajo una aproximacién a la politica publica desde una
perspectiva menos racionalista y Estado centrada. En ese sentido, una lectura mas
acorde a los postulados que asumimos, es la propuesta por Oszlak y O’Donnell (1984)
guienes aseguran que toda politica publica es una toma de posicion del Estado frente a
una cuestién socialmente problematizada en un determinado momento y lugar. En la
misma linea, es posible definir a las politicas publicas como “(...) aquellas que afectan a
la colectividad y son resultado de la disputa de intereses procesada politicamente
donde intervienen multiples actores, no solo gubernamentales.” (Repetto, 2005: 43 en
Rodriguez y Di Virgilio, 2011). Asi, en el marco de una politica publica la formulacion e
implementacion de soluciones no es armodnica, sino que es resultado de una disputa -
generalmente conflictiva- de intereses entre agentes con importantes diferenciales de
poder.

En relaciéon con las politicas publicas orientadas a incidir en las estructuras
territoriales, la Planificacion Territorial es abordada en esta comunicacién desde una
perspectiva critica partiendo de la consideracién de que debe ser entendida como un
proceso social antes que como una estrategia de organizacién o una politica puntual.
En esta corriente, en la que inscribimos la perspectiva asumida, reconocemos junto a
Coraggio (1994) dos dimensiones constitutivas que se articulan: la inscripcion de la
planificacién territorial en el marco de una pugna teérico-ideolégica en la cual es
necesario definir los alcances de la misma, sus caracteristicas y formas de realizacion; y
la inscripcién de estas politicas en relacién a un contexto de proyectos politico -
sociales también en pugna. Asi, coincidimos con Hildebrand (1999), respecto a que la
planificacién y el ordenamiento territorial puede ser entendida como el conjunto de
politicas publicas y planificaciones con repercusiones territoriales que articulan
disposiciones legales, planes, programas y actuaciones.

En la misma linea, concebir al territorio desde estas perspectivas permite vislumbrar
un interesante matiz politico, pudiendo considerarse al territorio como fragmentos
espaciales socialmente transformados, capaces de constituir unidades para el
desarrollo de politicas orientadas a delimitaciones espaciales concretas y a grupos
poblacionales asociados a esos recortes. El concepto de territorio reconoce una fuerte
tradicién vinculada a la compartimentacién del espacio en funcion de relaciones de
poder. En este sentido, el territorio aparece como un “(...) segmento de la superficie
terrestre asociada a jurisdicciones -generalmente estatales- en los cuales se ejercen
relaciones de poder asociadas a naciones y Estados” (Tobio, 2011: 22). Por otro lado, es
posible sostener que la apropiacién no se limita a una dimensién politica formal, sino
gue incluye la idea de proyectos y espacios vividos y disputados por diversos colectivos

La Plata, 17, 18 y 19 de octubre de 2018
ISSN 2362-4221 - |http://jornadasgeografia.fahce.unlp.edu.ar|



http://jornadasgeografia.fahce.unlp.edu.ar

Jornadas Platenses de Geografia y XX Jornadas de Investigacidén y de Ensefianza en Geografia

sociales. En ese sentido, entonces, el ejercicio de poder se da en un escenario de
ejercicio hegemonico, pero disputado, de poder. Asi, el territorio no se reduce a una
entidad juridica y tampoco puede ser asimilado a una serie de espacios vividos sin
existencia politica o administrativa reconocida. (Brunet, Ferras y Théry, 1993. Citado en
Blanco, 2007: 42).

En este contexto, la politica urbana, entendida como un tipo especial de politica
publica con incidencia en el territorio de la ciudad, es abordada desde el concepto de
derecho a la ciudad (Lefebvre, 1975) como el derecho de los habitantes urbanos a
construir, decidir y crear la ciudad. Asimismo, estos iniciales planteos que reconocen
la alternativa anticapitalista de la accién organizada los habitantes de la ciudad, se
complementa con los debates contemporaneos sobre el concepto, a partir de los
aportes de Harvey (2013), Carlos (2007) y Soja (2008).

2.2. La zonificacion como instrumento del ordenamiento territorial a escala urbana
municipal.

Las primeras modalidades de instrumentacién de politicas de ordenamiento
territorial estuvieron vinculadas a las preocupaciones del urbanismo de fines del siglo
XIX y principios del siglo XX. En ese contexto, la compartimentacion del espacio segin
criterios de homogeneidad por areas se constituyd en la principal herramienta para
ordenar el territorio, dando lugar al instrumento denominado zoning o zonificacién. En
la actualidad, la zonificacion sigue siendo uno de los instrumentos estructurales de la
planificacién urbanistica; y forma parte de los instrumentos de planificaciéon para la
gestion urbana bajo la figura de normativas de regulacion (Reese, 2011). Dichas
regulaciones son establecidas principalmente mediante el control de uso del suelo y la
regulacion del volumen edilicio. Como senala Tella (1996), el instrumento de
zonificacién presenta la ventaja de simplificar y esquematizar la ciudad a unos pocos
elementos relacionados con su desarrollo urbano, y de alli que sea un instrumento
normativo fundamental en la planificacion y ordenamiento del territorio. Este
instrumento de regulacién se enmarca en nuestro caso en la normativa del Decreto Ley
8912/77 de Ordenamiento Territorial y Uso del Suelo de la Provincia de Buenos Aires,
contexto en el cual los municipios bonaerenses tienen a su cargo las etapas de
planeamiento, donde la zonificacion se constituye en uno de los instrumentos
reguladores centrales en la definicién de politica urbana. Dicho instrumento establece
normas de usos, ocupacion y subdivision del suelo, dotacion de infraestructura basica y
morfologia para cada una de los fragmentos del territorio determinados como areas.
Dado el caracter de asignador de valor al suelo urbano que tiene este instrumento, se
constituye en eje central de disputas corporativas, sectoriales y multiactorales que
tiene al Estado municipal como actor central de los procesos, generalmente
conflictivos, de modificaciones en la normativa.
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3. REZONIFICACION DEL PARTIDO DE QUILMES.

El cuerpo normativo que regula el uso y ocupacioén del suelo del Municipio de Quilmes
estd conformado en forma solidaria por la Ordenanza Municipal N° 4545/79 y
ordenanzas modificatorias, y se encuentra en la segunda etapa del proceso de
planeamiento con definiciéon de Zonificacién segln usos.

A partir del relevamiento realizado, en funcién de fuentes documentales e informantes
clave, podemos establecer que el inicio del complejo proceso de modificaciones
significativas recientes a la zonificacién de usos del suelo en el partido de Quilmes tiene
su origen en el aino 2004. Es en este aifo, cuando comienzan a proliferar excepciones a
la ordenanza 4545/79 vigente, en torno a la construccién de torres residenciales y a la
compra de inmuebles unifamiliares, algunos de gran valor patrimonial arquitecténico,
con el fin de desarrollar proyectos residenciales multifamiliares. Dicho proceso,
vinculado a las nuevas condiciones macroecondmicas y a un nuevo modelo de
acumulacién a escala nacional, tiene su impacto local en el partido a partir de una
doble tendencia. Por un lado, las crecientes expectativas de valorizacién generadas por
inminentes obras de infraestructura vial para el partido, con la apertura de la conexién
a autopista Buenos Aires La Plata en la localidad de Bernal. Esta fue materializada en el
ano 2006 y puede entenderse como un eje fundamental de los consecuentes procesos
especulativos disparados. Por otra parte, la creciente inversion de capitales en
desarrollos inmobiliarios en el marco de un mercado en expansiéon y en un contexto
local de relativa saturacion y escases de suelo urbano, con la consecuente tendencia a
la densificacion urbana y encarecimiento del suelo que esto produce. Estos procesos
tuvieron su impronta local en el partido de Quilmes como expresion de una tendencia
generalizada en la Regidon Metropolitana de Buenos Aires en relacién a una valorizacién
del suelo y presion al alza de precios (Baer, 2012)

En este marco, senalaremos tres hitos problematicos significativos que se han
desarrollado en el periodo 2004-2014.

El primero de estos hitos problematicos se inicia durante el ano 2005 cuando el
gobierno municipal propicié un proyecto orientado a generar un cambio normativo en
las ordenanzas de usos del suelo, dando inicio a principios del afio 2006 formalmente a
una Comisiéon de Rezonificacion en el marco del Honorable Concejo Deliberante de
Quilmes (HCD). Dicha comision tuvo a su cargo la rezonificacion para cuatro areas del
Distrito declaradas “en estado emergencia” (HCD, 2006). Dichas areas fueron Quilmes
Centro, Bernal Centro, Don Bosco centro, y Don Bosco Este. El resultado de este
proceso fue la sancion, el 16 de marzo del mismo afio, de la Ordenanza N° 10337/062
gue modificé la zonificacion de usos del suelo vigente permitiendo y fomentando la
densificacion y el crecimiento en altura de los centros urbanos mas consolidados del
partido®Esta tendencia impulsada por la nueva normativa tendria un freno parcial, a

2Decreto de Promulgacion N° 906/06. Convalidada por la Provincia de Buenos Aires mediante el decreto 2760 del
16 de octubre de 2007. (Provincia de Buenos Aires, 2007)

3Dicho proceso de aprobacion fue fuertemente cuestionado por concejales, ediles opositores y organizaciones
civiles por presuntas irregularidades vinculadas al ocultamiento de informacién, aprobacion apresurada y a “libro
cerrado” (Diario Perspectiva Sur, 16 de marzo de 2006)
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partir de una medida decretada por el intendente municipal Sergio Villordo en 2007,
mediante la cual se exigid a los emprendimientos inmobiliarios del partido una
audiencia ante la Comision de Urbanismo y una certificacion de factibilidad otorgada
por las empresas de servicios publicos, entre otras regulaciones. Dicha ordenanza
aprobada por el HCD no tuvo convalidacién provincial, siendo motivo de fuertes
disputas con la cAmara de la construccion local. Luego de dicho periodo, se reanudo la
tendencia creciente a la densificacién en altura. Los conflictos derivados de estas
transformaciones darian lugar al impulso y exigencia de parte de organizaciones
sociales del partido para un plan de ordenamiento.

El segundo de los hitos significativos de rezonificacidn se inicia con el articulo 23 de la
ordenanza 10337/06 que crea la zona residencial R7 y se completa con la ordenanza
10568/06 que establece los indicadores urbanisticos para la misma, estableciendo
ademas la necesidad de presentacion de anteproyecto ante la Comisiéon de Gestion
Urbanistica. Dicha zonificacién establecida sobre un predio baldio utilizado para
equipamiento de antenas de companias telefonicas modificaria drasticamente el perfil
de la ciudad, dando lugar al inicio de una etapa conflictiva respecto a la zonificacién de
la zona. A partir del afio 2008 con la aprobacién preliminar por parte de dicha comision
sobre el proyecto de urbanizacion cerrada Nuevo Quilmes y el inicio de las obras, se
produjo una fuerte reaccion dando lugar a una pronta organizacion de los vecinos del
barrio Villa Alcira y asambleas ambientalistas para detener el emprendimiento. En el
marco de un complejo devenir, con fuertes disputas sociales y politicas en el Concejo
Deliberante, el proyecto ha sido concretado y se sigue consolidando actualmente, a
pesar de las numerosas irregularidades e incumplimientos normativos que presenta,
asi como en relacion a las disputas de sentidos y percepciones por parte de los vecinos
afectados y organizaciones sociales, tal como ha sido sefialado en trabajos recientes
(Cortizas, 2016)

El tercer hito fundamental en el proceso de rezonificacion lo representa el conflicto
vinculado al proyecto Nueva Costa del Plata (NCdP). Esta iniciativa abarca tres
kildbmetros de franja riberena en los partidos de Avellaneda y Quilmes. Fue presentado
en el ano 2008 por las autoridades del municipio de Avellaneda, la empresa Techint y
las autoridades provinciales, siendo un emprendimiento inmobiliario de gran escala,
gue resulta como el producto de una iniciativa planificada en la década de 1980 por el
grupo Techint mediante su subsidiaria SyUSA (Saneamiento y Urbanizaciéon Sociedad
Anoénima). El proyecto involucra parcialmente tierras del relleno sanitario Villa
Dominico en la localidad de Wilde (Avellaneda), gestionado por el CEAMSE a través de
Techint. El caso constituye un ejemplo significativo de un proyecto urbano en donde se
forman coaliciones entre actores privados ligados a grupos econémicos transnacionales
y actores politicos locales, en virtud de generar transformaciones urbanas en espacios
vacantes con fuertes impactos territoriales (Carut y Cirio, 2016). Este proyecto, que
incluye también al municipio de Avellaneda?, se inserta en la zona riberefa de Quilmes,
abarcando terrenos ubicados entre el Rio de la Plata, el canal Santo Domingo, y la
Autopista Buenos Aires-La Plata, en zonas declaradas como “Parque Natural y Reserva
Ecolégica” por ordenanza municipal de 2002 (modificada en el 2003). Sin embargo, la
zonificacion de usos del suelo establecia en 2006 que se trata de una zona de

4Partido en el cual en el afio 2008 se aprobd la rezonificacién que permitia el inicio de obras.
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urbanizacion especial de interés ambiental (ZUA). Quizas por esta misma razon, el
proyecto NCdP y la rezonificacidon -necesaria para el comienzo de las obras- estuvieron
casi dos anos sin pasar al recinto del concejo deliberante del municipio quilmefo
(Aizcorbe et al, 2011). Cuando en los Gltimos meses de 2010 el proyecto comenzd a
tratarse en el concejo deliberante de Quilmes, algunas organizaciones ambientalistas
entraron activamente en escena y el potencial conflicto se profundizd, quedando desde
entonces el proyecto formalmente interrumpido. Sin embargo, el 21 de diciembre de
2012 se sancion6 una ordenanza preliminar que tiene por objeto la regulacién urbana
ambiental del drea denominada Nuevos Centros Urbanos (N.C.U 1) Zona de Gestidon
Especial denominada “Nueva Costa del Plata”, estableciendo la aprobacion del
proyecto. Dicha ordenanza, tratada en los Ultimos dias de diciembre del mismo ano,
fue objeto de fuertes disputas politicas entre los concejales y el ejecutivo municipal
gue buscaba su aprobacion, contando también con una activa participacion de
movimientos colectivos en defensa de la reserva natural. Las controversias e
irregularidades que rodean al proyecto han judicializado el caso generando que la
Camara Federal de Apelaciones de La Plata falle confiriendo, hasta el momento,
caracter de reserva a las zonas afectadas e impidiendo su transformacién.

4. REZONIFICACION: DISPUTA DE INTERESES Y CONFLICTOS SOCIALES

El proceso de rezonificacion, esquematicamente presentado a partir de los hitos
mas significativos en el punto anterior, se analiza en este apartado procurando debatir
sobre el tipo y orientacién de las intervenciones en materia urbanistica, el rol del
Estado municipal, los instrumentos utilizados, los aspectos participativos y conflictos
sociales derivados, identificando los atributos mas salientes.

Entre los rasgos comunes identificados se destacan: a) transferencia masiva de
renta urbana sin incorporacion de mecanismos de captacion de plusvalia urbana y
redistribucion de la renta generada por una decisién normativa b) intervenciones en la
normativa urbanas que facilitan la produccién de espacios residenciales orientados al
consumo de sectores de altos ingresos, generando procesos incipientes de segregacion
socioespacial y gentrificacion, c) conformacion de actores reactivos cuyos argumentos
preponderantes son ambientales y electivos/conservadores. Estos tres elementos
serviran para estructurar el analisis.

4.1. Decisiones normativas y renta urbana

Los tres hitos expuestos respecto al proceso de rezonificacion pueden ser
entendidos en el marco del concepto de empresarialismo urbano que Harvey (1989) ha
acunado para referirse al nuevo rol que asumen los estados locales al momento de
gestionar las politicas urbanas. Asi, el rol del Estado municipal ha estado fuertemente
sesgado hacia una tendencia de facilitacion para la realizacién del capital en el
territorio, con una fuerte impronta privatista. Como fue expuesto, las modificaciones a
las normativas urbanas de zonificacion por parte de los actores estatales locales han
permitido un negocio inmobiliario que implica una transferencia masiva de renta
urbana en favor de los actores privados que impulsan y realizan los proyectos. La
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tendencia generada por esta decision, ha modificado drasticamente el perfil de los
centros urbanos del municipio, con especial incidencia en las localidades no cabecera
del partido. Asimismo, este proceso de transferencia de renta no ha contado con la
implementacion de instrumentos de captacién de plusvalia con el objeto de financiar
el desarrollo urbano. Desde una perspectiva centrada en el derecho a la ciudad, la
actuacion estatal en la materia no ha favorecido el acceso al suelo urbano de la mayor
parte de la poblacién, sino que ha redundado en una profundizaciéon de la brecha
existente para el acceso al mercado formal de sectores medios y bajos. Cabe destacar
gue los instrumentos de gestion urbana implementados en el proceso de rezonificacion
han sido limitados a la modificacién de los indicadores urbanisticos de las zonas
afectadas y recalificacién de areas, incrementando drasticamente el atractivo y
potencial constructivo de esos espacios. Como se ha senalado, no han existido
intervenciones tendientes a captar parte del incremento generado en el valor del suelo
por la decision normativa y las tendencias territoriales y del mercado inmobiliario. Esto
se ilustra en la figura 1, donde puede observarse un esquema simplificado y sesgado de
la comunicacion sobre las zonas afectadas y las implicancias normativas. Figura 1.

Figura 1. Comunicacion del HCD a los vecinos de Bernal.
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Asimismo, la carencia de implementacion de instrumentos de gestiéon y captacion
de plusvalia, o participacidn municipal en la valorizacion, ha sido un eje del debate en
torno al posterior desarrollo de un Plan Estratégico (PEQ) donde formalmente se
incluyeron instrumentos tendientes a paliar estas carencias en la intervencién estatal.
Sin embargo, el inicio de ese proceso se dio en 2009 cuando buena parte de los
impactos generados por el proceso de rezonificacion se habian consolidado.

Considerando la clasificacion propuesta por Reese (2011) que reconoce cinco tipos
de instrumentos para la planificacion-gestion en materia urbanistica, a saber: a)
Instrumentos de planificacion, b) Instrumentos de promocién y desarrollo, c)
Instrumentos de financiamiento, d) Instrumentos de redistribucion de costos vy
beneficios, e) Instrumentos de participacion ciudadana; es posible identificar la
implementacion en una primera etapa solamente de instrumentos de participacion,
fuertemente sesgados y acotados, e instrumentos de planificacién formales con muy
bajo nivel de concrecion efectiva. En relacidn con esto, recién a partir de la experiencia
del PEQ (2009 - 2014) se incorporan formalmente la figura de instrumentos de
regulacién urbanistica tales como Convenios urbanisticos, Consorcio urbanistico,
Recuperaciéon de costo de obras, Transferencias del potencial constructivo, Cesién de
tierras, Impuesto predial o territorial progresivo, Suelo creado y Fondo de gestion
territorial. Al respecto, se sefialaba: “se deberdn utilizar Instrumentos Urbanisticos que
promuevan el desarrollo de dreas de interés para el municipio a través de la captacion
de rentas o plusvalia e impulsando procesos de concertacion publico-privada, a los
efectos de favorecer las transformaciones deseadas” (DGPE, 2014). No obstante, estos
han resultado ser herramientas de “buenos deseos” (entrevista a funcionario
municipal, 2014) mas que instrumentos para la gestion del territorio. El trabajo
empirico realizado ha permitido verificar la virtual inexistencia de su implementacién
hasta el afio 2014. Esto se debe a tres caracteristicas centrales que presentarian dichos
instrumentos segln los discursos de funcionarios entrevistados: a) la inexistencia de
reglamentaciones normativas provinciales y municipales para encausar su
implementacion, con la consiguiente necesidad de modificaciones legislativas, lo que
disminuye significativamente las posibilidades de que tales instrumentos se conviertan
en el mediano plazo en herramientas viables para la gestion urbana y la concrecién de
los proyectos planteados; b) el requerimiento de la participacion concertada de otros
actores sociales con intereses y légicas en gran medida opuesta. Cabe aclarar que
algunos de dichos actores han manifestado una enérgica negativa a tales iniciativas, lo
que planteaba un escenario de escasa factibilidad para su implementacion; y c) la falta
de voluntad politica y poder de negociacion para liderar estos procesos de
transformacién urbanistica. Estas limitaciones, identificadas explicitamente en los
discursos indagados a lo largo de esta investigacion, seran retomadas y profundizadas
luego en relacién con la reactividad social y los conflictos generados por estas politicas
urbanas.

Por otra parte, los tres hitos de mayor impacto en el proceso de rezonificacién
estudiado refieren a intervenciones en la normativa urbanas que facilitan Ia
producciéon de espacios residenciales orientados al consumo de sectores de altos
ingresos, generando procesos incipientes de segregacion socioespacial y gentrificacién,
actualmente bajo estudio. En este sentido, la priorizacion de modalidades de acceso al
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suelo urbano mediante el mercado formal de altos ingresos confiere a las actuaciones
urbanisticas un perfil de elitizacion de los centros urbanos tradicionales (centros
histéricos de Bernal, Quilmes, Don Bosco y Ezpeleta), y de autosegregacion de sectores
de altos ingresos en nuevos desarrollos urbanos en areas vacantes (Nuevo Quilmes y
Proyecto NCdP). En este contexto, la falta de una implicacion estatal en la valorizacion
generada para financiar el desarrollo urbano tendiente a garantizar el derecho a la
ciudad de los sectores populares ha redundado en actuaciones limitadas en materia de
generacion y mejora de condiciones de habitat urbano para los sectores de medios y
bajos ingresos. En este sentido, las intervenciones en materia urbanistica han tenido
un menor impacto y una escala mucho mas modesta. La creacién de zonas declaradas
Distrito de Urbanizacion Prioritaria DUP, Distrito de Urbanizacion Especial (DUE)
Cooperativa de Consumo y Vivienda Quilmes, Distrito de Urbanizacién Especial DUE-1,
y zona residencial R8 orientada a la locacion de vivienda social, son ejemplos de
cambios introducidos en el proceso de rezonificacibn que tienen, al menos
potencialmente, un impacto en la mejora de las condiciones para la produccién de
modalidades de habitat popular. Sin embargo, estas afectaciones y las
transformaciones derivadas de ellas han sido financiadas mediante lineas de créditos
nacionales e internacionales especificas, desaprovechando la oportunidad de
redistribuir renta urbana en favor de los sectores de menor consolidacion en las
infraestructuras de habitat urbano del partido. Asimismo, la mayor parte de estas
transformaciones normativas no han tenido un impacto real en la transformacién del
territorio.

Por ultimo, los conflictos derivados de las intervenciones urbanisticas estatales
canalizadas mediante el proceso de rezonificacién han generado la conformacién de
una coalicion de organizaciones no gubernamentales, asambleas barriales, vecinos
autoconvocados, corporaciones profesionales con intereses en el desarrollo urbano,
instituciones publicas y diferentes instancias de participacién social, dando lugar a la
conformaciéon de un heterogéneo colectivo social reactivo al proceso de rezonificacién.

Esta trama de actores sociales, entendidos como una agrupacién u organizacién
humana -transitoria o estable- con capacidad de desarrollar y expresar intereses
propios y compartidos, definir y satisfacer necesidades, acumular recursos de distinta
indole, e intervenir en una situacién determinada produciendo hechos significativos
(Matus, 1987) en torno al escenario de rezonificacion de Quilmes, ha dado lugar a
multiples configuraciones conflictivos en un complejo y dindmico proceso. Dada la gran
heterogeneidad de situaciones, el concepto de conflicto de proximidad (Azuela y
Mussetta, 2008) resulta pertinente para dar cuenta de la movilizacién de miembros de
la comunidad afectados por obras que modifican desfavorablemente su entorno mas
préximo. En este sentido, se ha producido en torno al proceso estudiado una verdadera
coalicion de organizaciones vecinales, foros, asambleas, agrupaciones y ONG’s con
diferentes grados de tradiciéon y formas organizativas que pueden concebirse bajo una
Iégica de eleccion (Cirio, 2016), en los cuales se complementan argumentos
ambientales, identitarios y conservadores, con el objeto de impedir las
transformaciones impulsadas por los procesos de rezonificaciéon. En la figura 2 puede
observarse, esquematicamente, la configuracién del entramado de actores en torno al
proceso estudiado y el posicionamiento de cada uno de ellos.
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Por razones de extensién y pertinencia sobre el recorte realizado para este trabajo,
nos centraremos en la légica de eleccién. Los colectivos reactivos se han posicionado
abiertamente en espacios de confrontacién con respecto al Estado como lider de un
proceso de transformacion del territorio quilmeno. Asi, las diferentes formas asumidas
por estas organizaciones muestran niveles de consolidacion y de acumulacién de
recursos dispares. Vinculado con dichas caracteristicas, observamos que esos actores
siempre en el marco de conflictos de intereses explicitamente disputados, han
mostrado capacidades diferenciales para ejercer presiéon y acciones directas, con
niveles de incidencia en las politicas de planificacion y ordenamiento territorial que
han ido desde un nivel muy bajo de impacto, hasta lograr impedir transformaciones
urbanas de gran escala. En este marco, los foros, asambleas, juntas vecinales y otras
modalidades de organizacién se han nucleado en torno a tres grandes ejes de accion:
a) Reivindicaciones respecto a la necesidad de un Plan urbano Ambiental y la necesidad
de direccionar un modelo de ciudad ideal, siempre a partir de las consideraciones de
eleccion y valores que dichos colectivos intentan imponer; b) Confrontaciones e
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impedimentos respecto al proceso de rezonificacion tendiente a densificar los centros
urbanos y a la conformacion de urbanizaciones cerradas (Nuevo Quilmes); c)
Confrontaciones e impedimentos con respecto al proyecto de modificacion de la franja
riberena de Bernal, especialmente en lo concerniente al proyecto NCdP.

En el primer caso, el impacto de la accién colectiva de estos actores ha sido
significativo por los recursos movilizados y el posicionamiento publico logrado. Sin
embargo, en virtud del escaso nivel de concrecion del Plan Urbano Ambiental (PUA,
2009-2014), y su rapida evanescencia en el amplio marco contenedor del Plan
Estratégico (PEQ, 2010 - 2014), el nivel de injerencia en las politicas de ordenamiento
territorial ha sido muy modesto. De igual manera, con respecto al segundo de los ejes,
mientras en una primera instancia la reaccion colectiva logré poner un freno temporal
al proceso, en el mediano plazo el impacto de dichas acciones fue perdiendo efecto en
funcién de la concrecién de la rezonificacion, el avance de la construccion en altura en
subcentros urbanos y barrios residenciales, asi como el avance del barrio cerrado
Nuevo Quilmes. En este sentido, destaca el conflicto donde los vecinos del barrio Villa
Alcira, organizados colectivamente, se opusieron abiertamente al proceso de
rezonificacién en general, y al proyecto de urbanizacién cerrada Nuevo Quilmes de
manera puntual. La demanda en torno a obras de infraestructura necesarias para
aliviar el problema de inundaciones en el barrio, y las acciones en torno a la percepcién
de que las condiciones ambientales -ya fragiles- han sido deterioradas alin més a partir
de la instalaciéon de la urbanizaciéon, son ilustrativas de esta légica. En virtud de los
resultados, los actores surgidos en dichas circunstancias fueron progresivamente
perdiendo posicionamiento en la arena politica de las politicas urbanas tendiendo a un
significativo debilitamiento de sus capacidades y recursos.

Por dltimo, los actores mas empoderados en todo el proceso estudiado son
representados por las asambleas ambientalistas locales, las cuales en asociacion con
otros actores extra locales de nivel regional, provincial y nacional, han tenido un fuerte
impacto en las politicas de ordenamiento del territorio, logrando que el Estado
municipal, a la luz de las demandas, presién popular y relevancia mediatica generada,
limite la alianza de cooperacién establecida con los grupos econémicos impulsores y
restrinja, mediante regulaciones, los alcances y escala del proyecto. Asimismo, las
acciones realizadas por estos actores reactivos han logrado, hasta el momento, frenar
el proyecto de urbanizacién mediante sanciones judiciales que involucran a los niveles
Provincial y Nacional. Se observa en este caso una verdadera reapropiacién de estos
ambitos riberenos por parte de estos actores, poniendo en tensién las territorialidades
historicas alli generadas para imponer sus propios proyectos de ocupacion vy
apropiacion -material y simbolica- en el fragmento del territorio afectado por el
proyecto NCdP.
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Figura 3. Actores reactivos en Quilmes.

Fuente: fotografia del autor. 2014
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5. AMODO DE CIERRE

Se ha presentado en este trabajo una serie de hitos significativos en torno a un
proceso de rezonificacién urbana a escala municipal, y se ha puesto énfasis en los
conflictos sociales derivados de dichas decisiones normativas. En dicho contexto, se ha
definido al ordenamiento territorial como un marco normativo en el cual la politica
urbana encuentra anclaje, siendo escenario de fuertes disputas sociales y corporativas.
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Asimismo, se ha asumido que el enfoque de politicas publicas permite comprender el
rol del Estado y la toma de posicién de éste frente a los problemas sociales y los
intereses de multiples actores en disputa. En este sentido, la intervencion urbana en el
periodo estudiado muestra que el proceso de rezonificacién ha estado signado por un
conjunto de decisiones normativas con fuertes implicancias espaciales y
socioecondmicas, en el marco de procesos participativos escenograficos, fuertemente
acotados y sesgados. En este contexto, el reconocimiento del conflicto social derivado
de dichas intervenciones; y de las reivindicaciones generadas por los colectivos
reactivos, ha sido dirimido por el estado municipal en favor de la realizaciéon de los
intereses politicos y econémicos resultantes de una coalicién de intereses con los
sectores privados y profesionales interesados en el desarrollo inmobiliario orientado a
sectores de altos ingresos. En relacion con las modificaciones en la zonificaciéon e
indicadores urbanisticos, el caracter técnico normativo del instrumento, su concepcion
casi unipersonal por un especialista participe del equipo de planificacion, su énfasis en
el incremento de la densificacion urbana y la desestimacién de los pedidos de vecinos
y organizaciones sociales orientados a evitar tales modificaciones, parecen reforzar los
aspectos fisicalistas, racionales y normativos de la perspectiva asumida, bajo la cual
subyacen, en tono de pretendida neutralidad, las elecciones politicas y axiolégicas
implicadas. Las transformaciones urbanas que se han materializado como
consecuencia de este proceso han tendido a reforzar las asimetrias espaciales y
sociales ya presentes en el territorio quilmeno. En el proceso, el Estado municipal ha
perdido la oportunidad de financiar el desarrollo urbano, la inversion en
infraestructuras y el acceso al habitat urbano de gran parte de la poblacién del partido,
a partir de la implementacion de mecanismos de captacion y redistribucién de renta
urbana, cumpliendo con algunas de las premisas basicas del derecho a la ciudad.
Asimismo, durante el periodo estudiado el conflicto social derivado del proceso de
rezonificacion ha sido diluido por el ejecutivo local en el marco de apelativos
homogeneizantes como el de ciudadania y consenso. Esto ha llevado a concretar
centros urbanos mas excluyentes, urbanizaciones cerradas exclusivas, procesos de
gentrificacion y segregacion, deterioro de condiciones ambientales fragiles en
ecosistemas y barrios vulnerables, persistencia a gran escala de condiciones de habitat
popular sin infraestructuras, y debilitamiento de un entramado de actores reactivos
gue supo posicionarse en el campo del debate sobre las politicas urbanas locales. Los
nuevos centros urbanos, el Nuevo Quilmes y el proyecto Nueva Costa del Plata resultan
ilustrativos en su apelativo novedoso. Muestran un proceso de planificacion del
territorio y rezonificacién que lejos de promover el derecho a la ciudad y el
achicamiento de brechas socioespaciales en el territorio del viejo Quilmes, apuesta por
la  construccion de  nuevos  espacios, excluyentes y diferenciados
socioecondmicamente, sin la incorporaciéon de mecanismos redistributivos.
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