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Se exponen resultados de una investigacion que tuvo como propésito aportar a la
discusion teérico metodologica sobre los procesos de expansién urbana y evaluar la
incidencia que sobre los mismos tuvieron las politicas territoriales en la Provincia de
Buenos Aires. Se entiende a la expansién urbana como proceso de crecimiento urbano
por extensién con modalidades especificas histéricamente y socialmente determinadas.
Tomando el periodo de vigencia del Dec. Ley 8912/77, se analiz6 en municipios de
la Pcia. de Buenos Aires las relaciones entre el proceso de expansion urbana real, la
politica de tierra y vivienda, y la politica de ordenamiento territorial. Se desarrollaron
cuatro estudios de caso: Berazategui (perteneciente a la RMBA); Bahia Blanca (centro
principal de aglomerado extenso); y Tandil y Trenque Lauquen (centros urbanos en
contextos rurales).

La confrontacién de procesos, politicas e instrumentos de planificacion en ciudades
bonaerenses permitid comprobar, en relaciéon a los procesos de expansion urbana,
que los incrementos del area urbanizada fueron de aproximadamente un 25% en el
caso metropolitano y de méas del 100% en los casos del interior provincial. El patron
morfolégico de las areas de extension resultd diverso, y se corrobor6 la coexistencia
de estadios urbanos, suburbanos y rururbanos, la complejizacion de los entornos
periurbanos, y la incorporaciéon de nuevos usos y conflictividades a las areas rurales.
Por su parte, se constaté que las intervenciones urbanas en materia de tierra y
vivienda, junto con las urbanizaciones cerradas, no son de gran magnitud en las areas
en expansion, pero constituyen los factores mas importantes en su conformacion.

En relacién a las politicas de ordenamiento territorial referidas a la expansion urbana,
se constaté que algunos municipios han incorporado la perspectiva ambiental, la
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valorizacion de los espacios abiertos como estrategia de contencion urbana, y del
periurbano como categoria especifica. Asimismo en normativas mas recientes,
realizadas en el marco de planes territoriales y de desarrollo, surge la consideracién
de nuevas tendencias de rururbanizacién y dispersion, y la regulacién del periurbano
y del area rural.

El contexto de las transformaciones con impacto en el crecimiento urbano.

En los noventa el proceso de transformacién econdmica del pais, en particular la
reconversion industrial, las politicas de descentralizacién y subsidiariedad del Estado
Nacional, y el proceso de integracién del MERCOSUR fueron marco para la ejecucién
de grandes obras de infraestructura de transporte regional

-corredores viales y portuarios- que dieron lugar una nueva organizacién territorial
basada en las areas metropolitanas, acentuando la hegemonia de las mismas frente al
resto del territorio nacional.

Con la salida de la convertibilidad a inicios del SXXI, surgié un nuevo escenario con la
reactivacion del sector primario y las inversiones publicas y privadas en los territorios
interiores selectivamente segln las posibilidades de las economias regionales. En este
contexto, las repercusiones se perciben particularmente en las areas periurbanas y
rurales donde la incorporacién de tecnologia y la reactivacion del mercado interno
externo dinamizan las actividades agropecuarias intensivas y extensivas; al mismo
tiempo que recrean nuevos ambitos para el turismo, la recreacion y los servicios
especializados.

Estudios demogréficos indican una disminucién de los flujos migratorios hacia
las regiones metropolitanas, canalizados hacia ciudades de rango intermedio, en
coincidencia con nuevos polos de crecimiento asociados con la agricultura de
exportacién o el turismo.

Estos cambios inciden en los procesos de expansion urbana, particularmente en las
areas periurbanas y rurales. Allf sectores sociales medios y jévenes profesionales con
expectativas laborales y mejor calidad de vida urbana, definen un perfil socio cultural
que se asienta en entornos urbanos y rurales de esos nuevos centros de atraccion.
Paralelamente se genera un fendmeno social de apropiacién de tierras fiscales y
privadas por parte de sectores de menores ingresos en la periferia de las grandes
ciudades, al que se suman distintas estrategias de acceso al suelo emprendidas por
sectores medios que conjuntamente ejercen presion para efectivizar cambios en las
normativas vigentes.

Desde el campo académico se han realizado numerosos estudios, particularmente en
paises centrales, relativos a estadios del proceso de urbanizacién y a la atraccién
de poblacion ejercida por distintos ambitos territoriales: centro urbano, periferia
urbana, periurbano y rural. También se ha debatido acerca del crecimiento urbano
designando “suburbanizacién” , “contraurbanizacién” y “rururbanizacion”, a procesos
que contraponen el modelo tradicional por gradiente de la “ciudad compacta” con el
de la “ciudad dispersa” o “difusa”.
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Respecto a las politicas territoriales vinculadas al crecimiento urbano, puede

observarse en nuestro contexto, que no siempre se han implementado integralmente,
y que los territorios en expansién han recibido acciones de niveles supralocales no
necesariamente contempladas ni compatibilizadas con los planes de ordenamiento
-en la medida que existieran-. En general los procesos de expansién urbana desde
las normativas contemplaron una politica de contencién del crecimiento, con grandes
dificultades y contradicciones producto de la implementacion de politicas sectoriales
de tierra y vivienda, destinadas a sectores de escasos recursos, y de pavimentos que,
con la mejora de la accesibilidad, favorecieron el crecimiento urbano en areas no
previstas.
La presente ponencia se desarrolla en base al proyecto “PROCESOS DE EXPANSION
URBANA, POLITICAS TERRITORIALES Y TRANSFORMACIONES EMERGENTES. El
caso de la Provincia de Buenos Aires” 1 recientemente finalizado, que tuvo como
objetivo indagar los procesos de expansién urbana en diferentes localidades del
territorio de la Provincia de Buenos Aires2 , con el objeto de identificar los alcances de
los procesos de dispersion, caracterizar y confrontar las transformaciones territoriales
emergentes, y evaluar en relacion a las mismas la incidencia de las politicas territoriales
y en particular de las instrumentos de planificacién territorial.

1 Proyecto acreditado U-098. Ministerio de Educacion UNLP. Argentina. Dirigido por Arg. Esp. Maria Julia Rocca, Investi-
gadores Arg Esp. Alejandro Lancioni; Arg.Mg. Licia Rios, Arg. Mg. Alejandra Sgroi; Colaboradores:. Args.Flavia Calvo, Ramiro Villacorta,
Marina Rusnak, Eugenia Rodriguez Daneri, Augusto Pellegrino, y Srtas. Angela Rojas; Mariana Slatger.

2 La Provincia de Buenos Aires constituye uno de los estados federales de la Repiiblica Argentina. Su territorio se extiende
en 307.571 km2 y alberga 15.594.428 hab., (equivalente a un tercio de la poblacion del pais). Constituye la jurisdiccion de mayor peso
y grado de diversificacion economica productiva del pais. Su territorio presenta una gran concentracion de poblacion y actividades en la
region metropolitana, y una division politico administrativa en 135 municipios.
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EXPANSION URABANA ENTENDIDA COMO PROCESO. Aspectos metodoldgicos para
su analisis.

A partir de entender la expansién urbana como proceso de crecimiento urbano
por extension, con modalidades especificas histéricamente determinadas por el
contexto social, econdémico y politico en que se materializa, fue necesario elaborar
una metodologia que permitiera reconocer ese proceso, y particularmente las nuevas
tendencias de dispersion en centros urbanos de diferentes rangos y caracteristicas.

La metodologia se apoy6 en la identificacion de los diferentes estadios de urbanizacién,
suburbanizacién, y rururbanizacion (Dematteis 1998) para lo cual se definieron
respectivos patrones territoriales (uso, subdivision y grado de ocupacién) con el objeto
de identificarlos y cuantificarlos en su extensién dentro del area de expansion.

En el periodo de vigencia de la Ley Provincial de Ordenamiento Territorial 8912/77 se
analizaron cuatro municipios de la Pcia de Buenos Aires, representativos de distintas
categorias de centros urbanos: Berazategui (perteneciente a la regién metropolitana
de Buenos Aires); Bahia Blanca (centro principal de aglomerado extenso); y Tandil y
Trenque Lauquen (centros urbanos dindmicos en contextos rurales).

La hipotesis que guid el desarrollo de la investigacion busco identificar a través de los
vinculos entre: los modelos de ciudad compacta o dispersa; el proceso de expansion
urbana con sus diferentes estadios, y las politicas territoriales; que las nuevas
tendencias de dispersion se observan en centros urbanos de regiones metropolitanas y
de contextos rurales del interior provincial.

El desarrollo de la investigacion se realizd sobre tres ejes de estudio: el proceso de
expansion urbana real; la politica de tierra y vivienda; y la politica de ordenamiento
territorial. El anélisis de material aerofotografico y satelital, de documentacion oficial
de planes de vivienda; y de ordenanzas municipales de ordenamiento urbano vigentes
durante el periodo de estudio, posibilitd elaborar cartografia, identificar y cuantificar
las fases del proceso de expansion (urbano, suburbano, rururbano), y confrontar la
expansion real con las localizaciones de conjuntos estatales y urbanizaciones cerradas,
y las previsiones normativas.

procesos Y politicas en ciudades bonaerenses

A partir del proyecto realizado se diseid la metodologia para el anélisis de los procesos
de expansién urbana contemplando los diferentes estadios. Se creé asi una herramienta
para el seguimiento y evaluacion del proceso desde su dimensién espacial, en términos
cuantitativos, factible de ser aplicada a diferentes territorios. Se comprobaron en todos
los casos incrementos del area urbanizada: en un 25% en el caso metropolitano, pero
en mayor magnitud se registraron en el interior provincial con un 75% en Trenque
Lauguen y mas del 100% en Bahia Blanca y Tandil. (Figura 1)
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Figural: Expansion urbana real 1985-2010.

El patron morfolégico de las areas de extension resultd diverso, y se corroboré la
coexistencia de estadios urbanos, suburbanos y rururbanos; la complejizaciéon de los
entornos periurbanos, y la incorporacién de nuevos usos y conflictividades a las areas

rurales. (Figura 2)
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Figura 2: Estadios de la expansion urbana

El proceso mas novedoso en la configuracion fue la dilucién de limites entre el es-
pacio urbano y rural con configuraciones rururbanas, que implicaron un 35% de
las areas de crecimiento urbano reciente en Tandil y un 44% en Berazategui. Es-
tos patrones de crecimiento presentan su correlato en una baja intensidad de ocu-
pacion con tendencia a la disminucion en los cuatro casos analizados.Se reco-
nocié asi que los procesos de expansion de tipo “dispersos” no son exclusivos de
contextos metropolitanos, ni los “de gradiente” de centros menos dindmicos.
En cuanto a las motivaciones de los patrones de expansion, se conjugaron a nivel local
factores estructurantes (desarrollo econémico productivo, acceso a tierra y vivienda) y
especificos en la impulsién de la expansion urbana extensiva; y la incidencia del conjun-
to de politicas publicas y de la actividad inmobiliaria sin mayores condicionamientos.
Al respecto, se constatd que las politicas publicas de tierra y vivienda, junto con las
urbanizaciones cerradas no son de gran magnitud en las areas en expansién, pero
constituyen los factores mas importantes en la conformacién de las areas de expansion
urbana, contribuyendo a la dispersion y fragmentacion socio espacial sobre areas no
previstas. Un alto porcentaje de las acciones analizadas se encuentran dentro del area
de expansion real: con valores moderados en Tandil (30%) y Bahia Blanca (38%),
que en los otros casos superan el 50% de las acciones, Trenque Lauquen (56%) y
Berazategui (87%).

516




. §

Politica Habitacional: Tierra y Vivienda

Figura3: Politica de tierra y vivienda en el area de expansion urbana real
Especificamente en relacion a la politica de tierra y vivienda, en los cuatro casos
mas del 50% de las viviendas sociales construidas en el periodo involucran el &rea
de expansién urbana constatada en el corte temporal analizado. Las mencionadas
intervenciones muestran en los cuatro municipios diferencias importantes en cantidad
y tipo ya sea vivienda de interés social, presencia de asentamientos irregulares y
desarrollo de urbanizaciones cerradas, estas Ultimas significativamente més numerosas
en el caso metropolitano. (Figura 3)

ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y REGULACION DE LOS PROCESOS DE EXPANSION
URBANA

La ley provincial (DL 8912/77), marco legal para el Ordenamiento Territorial de los
municipios bonaerenses establece un proceso de planificacion en etapas partiendo de
una delimitacién preliminar de areas, una zonificacion seglin usos en segundo lugar
para arribar a planes de ordenamiento y particularizados. Respecto de la expansién
urbana, plantea mecanismos tendientes a desarrollar ciudades compactas, sin
diferenciar contextos sociales, geograficos ni regionales, donde las areas urbanas y
las complementarias conformen los centros de poblacion como partes integrantes de
una unidad territorial; pudiendo prever zonas de reserva urbana en funcién de ejes de
crecimiento. Solo contempla la figura legal de Club de Campo como segunda residencia

517



y en forma aislada en areas rurales.

A partir del analisis de los marcos normativos municipales de ordenamiento territorial,
se interpretaron en los cuatro casos, los criterios que subyacen en las politicas de
ordenamiento territorial referidos a la expansion urbana. Se constaté que durante el
periodo de vigencia de la mencionada ley provincial, con el mismo marco legal, los
instrumentos de planificacién de algunos municipios presentan avances significativos
al incorporar la perspectiva ambiental, la valorizacién de los espacios abiertos como
estrategia de contencién urbana; y del periurbano como categoria especifica. (Figura 4)
En particular las normativas realizadas en el marco de planes territoriales y de desarrollo,
consideran las nuevas tendencias de rururbanizacion y dispersion, y la regulacion del
periurbano y del area rural.

Asi se constatd que los objetivos del Plan de Desarrollo Territorial de Tandil (2005)
destacan la necesidad de preservar las condiciones suburbanas/rururbanas, y las
caracteristicas paisajisticas de las zonas periurbanas, asi como la conservacion del
suelo rural, y se corroboran en el nuevo Codigo de Ordenamiento con la definicion de
patrones urbanos, suburbanos y rururbanos en areas de expansion.

Completan los lineamientos vinculados al crecimiento urbano de la ciudad de Tandil,
la generacion de un area fuelle que comprende el area complementaria, consolidando
barrios parque, areas de servicio a la ruta para actividades rural intensivo y de
alojamiento turistico.
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Figura 4: Politica de ordenamiento territorial vigente.
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También resulta innovador en el caso de Bahia Blanca la delimitacién del periurbano
desde su condicion especifica, y su consideracién en los instrumentos vigentes, a
saber: Plan de Desarrollo Local 2009-2028, Cédigo de Planeamiento y Plan Director
del Periurbano Bahiense (Ord. 15.367/10). Esta rezonificacion posibilité retrotraer
la sobredimensionada &rea urbana prevista en anteriores marcos normativos. De los
mencionados instrumentos se desprenden una serie de lineamientos en relacion al
crecimiento urbano entre los que se destaca: la promocion de una expansién con
caracter suburbana controlada mediante la asignacién de ‘“cupo urbanizador”
quinquenal.; la creacion de distritos con equipamiento y servicios en el &mbito rural,
en concordancia con una politica de proteccion de sitios de valor paisajistico y natural
en el area rural, y de promocion del turismo.

Cabe destacar, por otra parte, el peso significativo en la conduccién de la expansion
urbana que ha tenido la gestion municipal de Trenque Lauquen a partir de la
combinacion del Codigo de Zonificacion (Ord.3465/10), con la Ordenanza Impositiva
por “Contribucién por Mejoras” que le posibilité una decidida intervencion en el
mercado inmobiliario. Es de reconocer en el caso mencionado que el control de la
expansion urbana fue el resultado de la prevision normativa de zonas reguladas como
extraurbanas, a las que se sumd recientemente una importante area de ampliacién en
el entorno urbano inmediato. Ambas decisiones constituyen estrategias que dan marco
y fortalecen la accién del municipio en la creacién y movilizacion de suelo urbano.
Finalmente, y en relacion a los cambios normativos, del analisis del periodo se
reconocieron también diferencias en la gestion municipal. En el municipio metropolitano
de Berazategui la Ordenanza vigente de “Zonificacién Preventiva” data del afio 1979
con 50 modificatorias, con cambios normativos adecuados a demandas del mercado
inmobiliario y sectores informales, que aprovechan las mejoras de accesibilidad
metropolitana en un territorio en permanente transformacion. En relacion a los restantes
casos, como ya se ha mencionado se ha verificado mayor iniciativa de planificacion y
gestion del gobierno municipal vinculando los instrumentos de ordenamiento con las
politicas de desarrollo social y econémico, Tandil y Bahia Blanca, y de intervencién en
el mercado inmobiliario en Trenque Lauquen.

Del estudio comparado de las zonificaciones municipales vigentes se sintetizan en
el gréafico 1 el peso relativo con que cada municipio regula su territorio promoviendo
patrones suburbanos, rururbanos representativos de distintos estadios del proceso en
estudio, o el mantenimiento de grandes espacios abiertos como forma de contencién
de la urbanizacion.

Gréfico 1: Regulacion por zonas. Participacién porcentual en superficie por municipio
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En el grafico se puede observar en el caso de Bahia Blanca la importancia asignada a
las zonas y reservas de caracter suburbano, el peso de las zonas de reservas industriales
y de proteccién de espacios abiertos no urbanizables en correspondencia con la
contencion del crecimiento urbano hacia el estuario. Las zonas y reservas promovidas
como rururbanas, prevalecen en Tandil y en Berazategui donde se destacan por la
gran magnitud con que la norma contempla en estas zonas las nuevas tendencias de
expansion dispersa, conjuntamente con las reservas de espacios verdes constituida por
el Parque Pereyra Iraola.

CONCLUSIONES

En relacion al proceso de expansién urbana, se comprob6 su continuidad en el caso
metropolitano de Berazategui a pesar de sus limitaciones espaciales, ambientales y
legales a nivel supralocal; y con caracteristicas especificas en ciudades no metropolitanas
particularmente vinculadas a las dindmicas de las actividades productivas y a la
capacidad de gestién local. Se ha verificado un acelerado crecimiento urbano de
baja densidad en todas las categorias de centros analizados, alin en municipios con
politicas avanzadas en materia de ordenamiento territorial. Asimismo se reconoci6
que los procesos de expansiéon de tipo “dispersos” no son exclusivos de contextos
metropolitanos, ni los “de gradiente” de centros menos dinamicos.

Con respecto a los estadios de expansién se pudo identificar la coexistencia de estadios
urbanos, suburbanos y rururbanos; la complejizaciéon de los entornos periurbanos, y
la incorporacién de nuevos usos y conflictividades a las areas rurales. Y en términos
generales se reconocié una importante tendencia de rururbanizacién. El crecimiento se
explica mayormente en los usos residenciales, y con los usos industriales y de servicios
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que aprovechan la accesibilidad de la red vial regional.

Por otro lado, se constatd que las politicas de tierra y vivienda junto con las
urbanizaciones cerradas no representan el mayor porcentaje de ocupacién de las areas
en expansion, aunque puede afirmarse que si constituyen los factores mas importantes
en la conformacion de las areas de expansion urbana, contribuyendo a la dispersion y
fragmentacién socio espacial sobre areas no previstas, y presionando sobre cursos de
agua, espacios verdes y/o agropecuarios.

En relacion a la politica municipal de ordenamiento territorial referida a la expansion
urbana se reconocié, a través de los instrumentos de planificacion y gestion, que con
el mismo marco legal provincial, algunos casos presentan avances significativos, como
la incorporacién de la perspectiva ambiental, la valorizacion de los espacios abiertos
como estrategia de contencién urbana; y del periurbano como categoria especifica.

Se reconocieron en las normativas de usos del suelo distintas estrategias en relacion
a la expansion urbana (consolidacién, control, promocién y contencion). A las
tradicionales zonas de reserva y de barrios cerrados, se incorporan mecanismos de
gestién sobre zonas extraurbanas, espacios periurbano y rural; y se suman estrategias
de contencién revalorizando el espacio abierto circundante. En las normativas més
recientes, realizadas en el marco de planes territoriales y de desarrollo, surge la
consideracion de nuevas tendencias de rururbanizacién y dispersion, con la definicion
de patrones urbanos, suburbanos y rururbanos en areas de expansién; y la delimitacion
del periurbano desde su condicion especifica.

521



BERAZATEGUL BAHIA BLANCA

Zonificacién Preventiva de 197
- . yordenanzas modificatorias

Plan de Desarrolio 2009y
lan para el Periurbana 2010

::Hmu-:‘

TRENQUE LAUQUEN

Sintesis

[ e

_ Codigo de Zonificacion de 2010 +
“Contribucién por Mejoras”|

Figura 5: Sintesis de la politica de ordenamiento territorial vigente.

En el manejo de las tendencias de dispersién y promocién rururbana las diferencias
son significativas en los cuatros casos, donde la clasica regulacion normativa del uso
y ocupacion del suelo se combina con la implementacion de instrumentos de gestion
municipal vinculados a evaluacion de proyectos, a promocion de iniciativas privadas y
a la aplicacion de mecanismos de redistribucién de la renta originada en el proceso de
expansion, entre otros.

Las etapas finales del proyecto de investigacion dieron lugar a profundizar el estudio
de las modalidades de intervencién y estrategias involucradas en los instrumentos
analizados para cada caso. Esto implicé a partir de la empiria revisar el marco teérico
y metodolégico para identificar y evaluar los criterios que subyacen en las normas de
regulacion del crecimiento urbano por extension.

En general los municipios bonaerenses, con la técnica de zonificacion han tratado de
contener el crecimiento definiendo limites y fuertes condicionamientos a la urbanizacion,
basicamente fundamentados por la racionalidad econdémica y funcional del crecimiento
urbano. Esta estrategia territorial de control de la expansion urbana promueve la
densificacion de la ciudad existente (procesos de consolidacién y reestructuracion),
previsiones de reserva urbana acotadas (procesos de ampliacién) en el entorno urbano
contiguo definido como area complementaria, y admisién de urbanizaciones aisladas
(procesos de dispersion) bajo la figura del Club de Campo en el area rural.
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Figura 6 : Estrategias de crecimiento urbano de la politica de ordenamiento territorial
vigente.

Sin embargo, y del analisis de los casos se constatdé que actualmente ese criterio
general de regulacion de usos y ocupacion del suelo urbano, como ya se adelantd,
se combina con politicas de revalorizacién econémica y ambiental de los espacios
no urbanos dentro y en torno a las ciudades; y con politicas de descentralizacion que
promueven la expansion con nuevos espacios centralidad.

Se podria entonces vincular las estrategias de contencién de la expansion urbana
con intervenciones que revalorizan los grandes espacios abiertos y vacios urbanos
existentes, a través de la regulacién de areas protegidas, o las que generan vacios,
con la recuperacién de espacios por reconversion actividades productivas. Por otra
parte, las estrategias de promocién de expansion urbana podrian instrumentarse
con intervenciones creando nuevas centralidades en areas de ampliacion, o de
consolidacién de bordes urbanos en el marco de propuestas de reestructuracién y/o
renovacion. (Figura 6)
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