DOCUMENTO
DE POLITICAS

PUBLICAS

197

La expansion de los Grandes Aglomerados

Urbanos argentinos

Gabriel Lanfranchi | Juan Ignacio Duarte | Guadalupe Granero Realini

n materia de hébitat, existe un consenso
entre urbanistas y en los acuerdos inter-
nacionales: es necesario lograr ciudades
compactas. Es decir, ciudades que se caractericen
por un uso mixto del suelo, densidades de pobla-
cién medias, facil accesibilidad a las redes de ser-
vicios e inexistencia de grandes espacios vacios.
Ahora bien, scoémo se expandieron los Grandes
Aglomerados Urbanos (GAUs) argentinos en los
ultimos afios? ;Qué se puede hacer para promo-
ver mejoras en la forma en que estan creciendo?
En 2006, los 33 GAUs argentinos ocupaban
una superficie de 530.008 hectéreas en las que
habitaban 25.209.075 habitantes, con una den-
sidad bruta de 47,6 hab./ha. Diez afios después,
la superficie ocupada aumenté a 619.283 hectéa-
reas, con una poblacién de 28.815.469 habitan-
tes. Asi, la densidad bruta se redujo a 46,5 hab./
ha. y se consumieron 89 mil hectareas de suelo
-una magnitud equivalente a 4,5 ciudades de
Buenos Aires. El crecimiento de la mancha ur-
bana muy por encima de su crecimiento demo-
grafico implica costos mas altos para el Estado
y para la poblacién que vive en ella. Diferentes
investigaciones que analizan la relacién entre
la densidad y el costo de proveer servicios ur-
banos bésicos (agua, saneamiento y recolec-
cién de residuos) sefialan que la densidad de
poblacién 6ptima ronda los 90 habitantes por
hectérea, es decir, el doble de la densidad ac-
tual de los 33 GAUs.
Los dos principales usos del suelo en las
areas de expansién urbana fueron los residen-

ciales (78%) y los industriales (11%). Dentro de
los usos residenciales, el 24% de la expansién
urbana se explica por las urbanizaciones ce-
rradas, el 22% por el uso residencial urbano y
el 13% por el residencial extraurbano (terrenos
de méas de 500 m2). Por otro lado, la vivienda
social explica el 11% de la expansién y el resi-
dencial informal el 8%. Esto quiere decir que,
sobre el total del suelo urbano producido en
la Gltima década, el 37% es explicado por usos
de los sectores socioecondémicos altos y medio-
altos (urbanizaciones cerradas y residencial
extraurbano).

Los GAUs argentinos, donde habita el 70%
de la poblacién urbana del pais, estan evolu-
cionando por un camino inverso al desarro-
llo de ciudades mas equitativas, sostenibles y
con gestién de servicios eficiente. Modificar la
forma de crecimiento de las ciudades requiere
acciones concretas desde los diferentes nive-
les de gobierno a fin de incluir al conjunto de
la sociedad en los beneficios del desarrollo ur-
bano. Algunas de las acciones propuestas son:
incrementar los Planes de Ordenamiento Te-
rritorial, mejorar el espacio publico al interior
de las ciudades, promover tipologias de edifi-
cacién mas densas, implementar estrategias
de movilizacién de suelo ocioso, incrementar
las regulaciones del mercado del suelo, esta-
blecer directrices de gobernanza metropolita-
na y promover la construccién de vivienda de
interés social al interior de la mancha urbana.
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éPor qué estudiamos la expansion
de las ciudades?

La propuesta de medir y estudiar cémo se ex-
panden los grandes aglomerados urbanos ar-
gentinos (GAUs), se basa en cuatro premisas.
En primer lugar, que la forma en que crecen
las ciudades es una condicién elemental para
la inclusién social, la sostenibilidad ambien-
tal, el buen estado de las finanzas publicas y la
economia urbana. Segundo, que la dindmica de
expansién que evidencian las ciudades argenti-
nas resulta inadecuada en tanto el area urbana
crece muy por encima del incremento poblacio-
nal. En tercer lugar, que esa expansién se da en
un contexto en el cual los aglomerados urbanos
se expanden sobre un bien escaso, el suelo, que
cumple funciones importantes para el conjunto
de la sociedad: produccién de alimentos, recar-
ga de acuiferos, retencién de excesos hidricos,
entre otras. Por tltimo, que es necesario contar
con evidencia sobre el conjunto de los aglomera-
dos urbanos para realizar propuestas de politica
publica que modifiquen esta dindmica.

Enlinea con otros proyectos llevados a cabo
por el Laboratorio Urbano Digital, el estudio so-
bre expansién de las ciudades argentinas bus-
ca combinar una mirada urbanistica integral
con herramientas digitales avanzadas. Asi, se
enmarca en una iniciativa mas amplia que tie-
ne como objetivo contribuir a la construccién
de una estrategia nacional de hébitat —enten-
dido como un sistema complejo en el que inte-
racttan la vivienda, la infraestructura urbana,
el transporte y el ambiente -que establezca li-
neamientos politicos y normativos para el de-
sarrollo urbano sostenible.

Este trabajo toma como antecedente el es-
tudio realizado por Shlomo Angel y su equipo
(New York University, el Lincoln Institue of
Land Policy y ONU-Héabitat), que resulté en el
Atlas de Expansién Urbana (Angel et al., 2016)
en el cual se analiza la expansién urbana de
200 ciudades en todo el mundo. El estudio de
Angel se realizé a partir del procesamiento
digital de iméagenes satelitales tomadas por
los satélites Landsat, que permite identificar
cuatro tipos de cobertura del suelo: (i) urba-
no, cuando tiene construcciones; (ii) desnudo,
cuando se trata de terrenos no construidos;
(iii) vegetacién; y (iv) agua. Se trata de un mé-
todo que reconoce lo urbano a partir de la
existencia de construcciones en los terrenos
y que fue utilizado para analizar la expansién
de ciudades argentinas en estudios previos
(Plan Estratégico Territorial, 2011; Universidad
Torcuato Di Tella, 2013).

Metodologia para el estudio de
la expansion urbana

El trabajo que se presenta a continuacién analiza
la expansién urbana de cada uno de los 33 GAUs
del pais en tres momentos: 2006, 2010 y 2016". Para
ello, tomé la metodologia desarrollada por el
equipo conducido por Carlos Lebrero (2017). Su
abordaje consiste en identificar el area urbana
mediante la fotolectura, andlisis e interpretaciéon
de lasiméagenes satelitales provistas por Google a
través del programa Google Earth.

Asi, a partir de las imagenes satelitales, se
delimité la mancha urbana en cada periodo y se
identificaron los usos del suelo en las zonas de
expansion. La expansiéon del Aglomerado Gran
Buenos Aires (AGBA) fue tomada del trabajo rea-
lizado por Lebrero y su equipo, y posteriormente
completada para los municipios de San Vicente,
Cariuelas, Marcos Paz y General Rodriguez, que
no habian sido incluidos en dicho estudio.

Cabe destacar que también se identificaron los
vacios urbanos, fracciones de tierra no urbaniza-
das y sin uso al interior de la mancha urbana. Mu-
chas areas de una ciudad, a pesar de encontrarse
urbanizadas, pueden pasar un largo tiempo sin ser
construidas. Es por ello que en este trabajo se optd
por un método que permitiera identificar hasta
dénde se expande la ciudad, independientemente
de que los terrenos se encuentren ocupados 0 no
ya que el esfuerzo de inversién publica y/o priva-
da, asi como la prestacién de servicios publicos por
parte del municipio, ocurre desde el momento en
que se produce la expansion.

Una vez delimitadas las zonas de expansién
urbana, se procesaron los dibujos mediante sis-
temas de informacién geografica (SIG) de acceso
libre. Asi se obtuvieron las superficies que consti-
tuian el &rea urbana al afio 2006 y la superficie co-
rrespondiente a la expansién producida en cada
periodo (2006-2010 y 2010-2016) para cada uno de
los 33 aglomerados urbanos (Grafico 1).

Alos fines de esta investigacién, se considera
como suelo urbano a toda subdivisién que impli-
que la urbanizacién de un minimo de una hecté-
rea y que la misma sea destinada a usos urbanos,
industriales y/o equipamiento, siempre que se
encuentre materializada o préxima a materiali-
zarse, independientemente de la aprobacién de
la urbanizacién por parte de las autoridades lo-
cales. Cuando se habla de densidad, salvo indica-
cién en contrario, se hace referencia a la densidad
bruta de cada aglomerado.

Para la delimitacién de los GAUs se tomoé el
limite utilizado por el INDEC para la Encuesta
Permanente de Hogares (EPH), con la tnica ex-
cepcién de Neuquén - Plottier, donde se incluyé
la ciudad de Cipolletti, ya que funciona como

1 A diferencia del INDEC en la Encuesta Permanente de Hogares,
este trabajo se refiere a 33 aglomerados. Se considera aqui a Rio
Grande y Ushuaia como aglomerados distintos, y al Gran La Plata
-que incluye a Berisso y Ensenada- como un GAU diferenciado
del AGBA.



parte del aglomerado (Mapa 1). En muchos ca-
sos, la mancha urbana supera la delimitacién
tomada para este trabajo. El caso del Gran Cér-
doba (Mapa 2) esilustrativo de como el continuo
urbano supera la delimitacién del aglomerado.
A fin de realizar comparaciones y analisis
comunes al conjunto de los 33 GAUs, se tomd

Grafico 1.

Esquema del proceso metodoldégico aplicado

en cuenta para el andlisis la poblacién que
habitaba cada uno de los aglomerados en tres
momentos (2006, 2010 y 2016). Se optd por to-
mar como fuente de la poblacién de cada aglo-
merado a la EPH, de modo de tener datos para
los tres momentos sin la necesidad de realizar
proyecciones de poblacién.

Area Urbana 2006 ‘ Expansion 2010 . Expansion 2016

AREA URBANA 2006

Fuente: Elaboracién propia en base a imagenes provistas por Google Earth.
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Area urbana ocupada por los 33 GAUs (2016)

. Area Urbana

Fuente: Elaboracion propia en base a imagenes provistas por Google Earth.

Mapa 2.
Delimitaciéon aglomerado Gran Cérdoba y mancha urbana

Area Urbana . Expansién 2010
. Expansion 2016 . Radios censales EPH

Fuente: Elaboracion propia en base a imagenes provistas por Google Earth.




¢Qué tipos de uso del suelo se identificaron? D@CB

Los usos del suelo identificados se agruparon en cinco categorias, que a su vez se componen de diferen-
tes sub-categorias.

Usos residenciales:

RU - Residencial urbano: loteos de tejido abierto con predominio del uso residencial, en lotes de hasta 500
m2.

RE - Residencial extraurbano: loteos de tejido abierto, que pueden ser del tipo barrio parque con viviendas
de uso permanente o de fin de semana, con predominio de terrenos mayores a 500 m2.
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RVIS - Vivienda de interés social: barrios de viviendas construidas por el Estado o por organizaciones de la
sociedad civil, que pueden ser del tipo vivienda en lote individual o bien multifamiliares.

RI - Residencial informal: predominio de urbanizaciones informales bajo la modalidad de villas o asenta-
mientos.

UC - Urbanizacidon cerrada: urbanizaciones cerradas bajo cualquier tipologia o modalidad de loteo (coun-
tries, barrios cerrados, clubes de chacras).




Usos industriales y/o logisticos:

IA - Industria (logistica) agrupada: parques industriales o zonas de concentracién de industrias y/o galpones dedica-
dos a la actividad logistica.

INA - Industria (logistica) no agrupada: zonas con presencia de industrias y/o galpones dedicados a la acti-
vidad logistica no agrupados.

D@C/
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Usos comerciales y/o administrativos:

CC - Grandes centros comerciales: establecimientos del tipo shoppings centers.

ZA - Zona administrativa: establecimientos de actividades ligadas a la administracién publica.

Equipamiento:

EA - Aeropuerto / aerédromo: establecimientos y/o espacios destinados al transporte aéreo.
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ED - Deportivo / esparcimiento: espacios destinados a la practica de diferentes deportes, incluyendo auto-
movilismo.

EE - Educativo: establecimientos educativos publicos o privados.

ES - Salud: establecimientos de salud publicos o privados.

ET - Transporte terrestre: terminales o espacios destinados al transporte automotor de pasa-
jeros.

EP - Puerto: terminales o espacios destinados al transporte de cargas y pasajeros maritimas o
fluviales.

EVP - Espacio verde publico: espacios como plazas, plazoletas, grandes parques, parques linea-
les o corredores verdes de acceso publico.

AIA - Area de interés ambiental: espacios declarados como reservas o zonas de preservacion
ambiental.

EC - Cementerios: publicos o privados.

EH - Hotelero: establecimientos de cualquier categoria destinados a bridar servicios de aloja-
miento a turistas.

EM - Monumentos: grandes espacios construidos a partir de un monumento.

ER - Religioso: establecimientos religiosos.

Otros usos:

A - Cavas: terrenos destinados a la extraccion de materiales de construccién.
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Densidad
de los GAUs

dos como rellenos sanitarios.

LA - Ladrillera: terrenos destinados a la extraccién de suelo para la fabricacién de ladrillos.
B-Basurales: terrenos donde se acumula basura de manera informal o bien espacios constitui-

UM - Uso militar: terrenos destinados al uso militar.

éComo se expandieron las
ciudades argentinas?

Al afio 2016, los 33 GAUs argentinos estaban con-
formados por 137 municipios, en los que vivian
28,8 millones de personas. Esto equivale al 65,8%
de la poblacién total del pais y al 70,7% de su po-
blacién urbana. En contraste, la superficie ocupa-
da por los 33 GAUs era equivalente al 0,22% del
territorio argentino (sin incluir la superficie co-
rrespondiente al territorio antartico).

Sobre las particularidades del AGBA

El peso del Aglomerado Gran Buenos
Aires sobre el total de los 33 GAUs estu-
diados es muy relevante. Su poblacién
representa el 551% de la poblacién y el
44,6% de la superficie total que ocupan los
aglomerados.

Al tratarse de un area con un alto porcen-
taje de territorio urbanizado, la expansién
urbana se restringe a los municipios ubi-
cados en sus margenes. Asi, la mancha
urbana excede al AGBA, proyectandose
a la Regién Metropolitana de Buenos Ai-
res (RMBA), que esta integrada por otros
ocho municipios. Es por ello que en varias
partes del trabajo se hace mencién a los
resultados para 32 GAUs, sin incluir el
AGBA.

En 2006, los 33 GAUs ocupaban una super-
ficie de 530.008 hectéreas, en las que habitaban
25.209.075 habitantes, con una densidad bruta
de 47,6 hab./ha. Diez afios después, la superfi-
cie ocupada por los 33 GAUs aumentd a 619.283
hectéareas, con una poblacién de 28.815.469 ha-
bitantes, lo que implica una densidad bruta de
46,5 hab./ha. Por lo tanto, los 33 GAUs consu-
mieron en una década 89 mil hectareas de sue-
lo, una magnitud equivalente a 4,5 ciudades de
Buenos Aires.

Sin considerar el AGBA, los 32 GAUs ocupa-
ban en 2006 una superficie de 275.606 hectareas,
en las que habitaban 11.654.997 habitantes, con
una densidad bruta de 42,3 hab./ha. Diez afios
después, la superficie ocupada es de 343.177
hectéreas, con una poblacién de 12.947.946 ha-

bitantes, lo que implica una densidad bruta de
37,7 hab./ha. Es decir que en una década la den-
sidad se redujo 10,8%.

La reduccion de la densidad es una ten-
dencia preocupante para la sostenibilidad de
las ciudades. Un trabajo de reciente publica-
cién, que analiza la relacién entre la densidad
y el costo de proveer servicios urbanos basicos
(agua, saneamiento y recoleccién de residuos)
en Brasil, Chile, Ecuador y México, sefiala que
“la relacién entre el gasto municipal en la pro-
visién de servicios urbanos y la densidad de po-
blacién alcanza niveles éptimos en densidades
brutas cercanas a 90 habitantes por hectarea”
(Libertun y Guerrero, 2017). Esta medida equi-
vale al doble de la densidad que muestran los
33 GAUs argentinos en promedio.

La baja densidad implica costos més altos
para el gobierno local, que debe construir redes
de infraestructura de mayor longitud, ampliar
la red de transporte publico y recorrer mas ki-
lémetros para recoger los residuos.

Los resultados muestran que la expansién
urbana se aceleré en el periodo 2010-2016
respecto a 2006-2010. El crecimiento medio
anual del drea urbana pasoé de 1,22% entre 2006
y 2010 a 1,80% entre 2010 y 2016. Sin el AGBA,
esa aceleracién fue atiin mayor, pasando de
1,55% en 2006-2010 a 2,66% en 2010-2016. Esto
implica que, si esta tendencia se sostiene y la
poblacién crece un 10% en los préximos diez
afos, el area urbana se expandira un 26,6% en
ese mismo lapso.

Al analizar la expansién de cada aglomerado,
es necesario relacionarla con la evolucién de su
poblacién. Esto se debe a que hay GAUs que re-
gistraron una fuerte expansién de su area urbana,
pero al mismo tiempo tuvieron un importante
incremento poblacional. Ejemplos que ilustran
ello son Rio Grande y Rio Gallegos, cuyas areas
urbanas se expandieron a una tasa media anual
de 4,63% Y 4,55% respectivamente, mientras que la
poblacién se aumenté a una tasa media anual del
3,05% V 2,82% respectivamente.

Con el fin de comparar la expansién en los
33 GAUs, se construyé un indicador que tiene en
cuenta la expansién urbana y el incremento po-
blacional registrado en cada aglomerado (cociente
entre el crecimiento medio anual del &rea urbana
y el crecimiento medio anual de la poblacién). Asi
se obtuvo el factor x (area urbana / poblacién),
donde un factor 2x significa que, por cada punto
porcentual de incremento de la poblacién, el area



urbana se expandié 2 puntos porcentuales. urbana estuvo muy por encima del incremen-

La Tabla 2 presenta la relacién entre la to poblacional. Los aglomerados donde este
expansiéon urbana y el incremento poblacio- factor fue mayor son Corrientes (7,6x), Gran
nal para cada aglomerado. Los resultados dan Rosario (6,8x), Gran Catamarca (6,2x), Bahia
cuenta de situaciones preocupantes en varios Blanca (5,4x), Gran Mendoza (5,4X) y Santa Ro-
GAUs, donde el cambio registrado en el area sa-Toay (5,3%).

Tabla 1.

Crecimiento medio anual de poblacidn, area urbana y factor de expansién (x) (2010-2016)

Periodo 33 GAUs 32 GAUs
2006-2010 1,38% 1,14%
Poblacin. 2010-2016 1,32% 1,00%
CMA s it
2006-2016 1,35% 1,06%
. 2006-2010 1,22% 1,55%
Area
urbana. 2010-2016 1,80% 2,66%
CMA
2006-2016 1,57% 2,22%
2006-2010 0,88x 1,36x
Factor drea
urbana / 2010-2016 1,36x 2,66x
poblacion
2006-2016 1,17x 2,1x

Fuente: Elaboracion propia en base a datos INDEC e imagenes provistas por Google Earth.
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D@CW 2 Tabla 2.

Factor de crecimiento poblacién/area urbana de los 33 GAUs (2006-2010, 2010-2016 y

2006-2016)
Factor (pob/area urbana)
Aglomerado urbano .
Periodo
2006-2010 | 2010-2016 | 2006-2016

Bahia Blanca - Cerri 1,7 5,4 4,0
Gran San Luis 0,5 3,2 1,7
Gran Mendoza 1,2 5,4 3,4
San Nicolas - Villa Constitucion 3,4 1,7 2,4
Viedma - Patagones 1,3 0,9 1,0
Bariloche - Dina Huapi 0,7 0,9 0,8
Rio Grande 1,9 1,3 1,5
Rio Gallegos 3,0 1,2 1,6
Gran Cordoba 2,5 2,7 2,6
Gran Rosario 1,7 6,8 4,0
Neuquén - Plottier - Cipolletti 2,3 2,5 2,4
Concordia 1,8 3,3 2,7
Corrientes 0,6 7,6 2,5
Santa Rosa - Toay 1,1 5,3 2,4
Rio Cuarto 2,1 3,2 2,8
Comodoro Rivadavia - Rada Tilly 1,0 1,1 1,0
Gran Resistencia 1,7 2,6 2,3
Santa Fe - Santo Tomé 0,7 51 2,1
Gran Parana 0,9 3,0 2,2
Gran La Plata 0,9 1,2 1,1
Formosa 0,9 * *
La Rioja 1,0 2,5 1,8
Santiago del Estero - La Banda 1,4 * *
Rawson - Trelew 1,1 3,4 2,5
Gran San Juan 0,6 2,6 1,7
Posadas 1,1 2,2 1,7
Gran San Fernando del Valle de Catamarca 1,3 6,2 2,9
Mar del Plata - Batan 0,6 1,1 0,9
Ushuaia 1,5 0,8 1,1
Gran Salta 1,5 2,4 1,9
Gran San Miguel de Tucuman 2,7 1,8 2,2
Gran San Salvador de Jujuy 1,3 2,5 1,9
Gran Buenos Aires 0,5 0,5 0,5
Total 0,88 1,36 1,17
Total sin Gran Buenos Aires 1,36 2,66 2,10

Fuente: Elaboracién propia en base a datos INDEC e imagenes provistas por Google Earth.

*No se calcula el factor debido al bajo incremento poblacional registrado.




Mapa 3.

Expansion urbana entre 2006 y 2016 en el aglomerado Gran Catamarca

‘ Expansiéon 2016

Area Urbana 2006 . Expansiéon 2010
. Vacios urbanos

Fuente: Elaboracién propia en base a imagenes provistas por Google Earth.

Enrelacién a los usos del suelo en las &reas
de expansién en el periodo 2006-2016, el 78%
del suelo estuvo destinado a usos residencia-
les, el 11% a usos industriales, el 3% a equi-
pamientos, mientras el resto correspondia a
otros usos. Dentro de los usos residenciales,
la mayor expansién se explica por las urbani-
zaciones cerradas, que representan el 24% del
total, seguido del residencial urbano (22%), el
residencial extraurbano (terrenos de mas de
500 m2) con el 13%, la vivienda social (11%) y el
residencial informal (8%). En el caso de la in-
dustria, la mayor expansién se explica por los
parques o zonas industriales, que representan
el 9% del total, mientras que la industria no
agrupada explica el 2%. Un 37% del suelo pro-
ducido en el periodo mencionado esta destina-
do a sectores medio-altos y altos, que son los
usuarios de urbanizaciones cerradas y el resi-
dencial extraurbano.

Los 33 GAUs del pais se estan expandiendo
de forma acelerada y, de continuar con esta
tendencia, en los préximos diez afios consu-
miran méas de 100 mil hectéreas de suelo. Esto
equivale a construir mas de cinco ciudades de
Buenos Aires en una década. Esta dindmica de
expansién estd produciendo ciudades exten-
sas y difusas que se caracterizan por su baja
densidad, la separacion de usos del suelo y
mayores niveles de segregacion social.

El tipo de ciudad impulsado por la Nueva
Agenda Urbana (2016) para un desarrollo urba-
no integral, que promueva la igualdad social, la
equidad y la inclusién tiene las caracteristicas
opuestas: es una ciudad compacta. Esta cuenta
con usos mixtos del suelo, densidades poblacio-
nales medias, y facil acceso a las redes de servi-
cios. A su vez, no tiene grandes espacios vacios
en el interior de su perimetro, con excepcién de
los espacios verdes.

Los grandes aglomerados urbanos argen-
tinos, donde habita el 70% de la poblacion
urbana del pais, estan evolucionando por
un camino inverso al desarrollo de ciudades
mas equitativas, sostenibles y con gestion de
servicios eficiente.

D@C13
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D@C" 4 Grafico 1.

Participacion de los diferentes usos del suelo en el area de expansién urbana de los 33
GAUs en (2006-2010, 2010-2016 y 2006-2016)

2006-2010

2010-2016

2006-2016

@rv @r= Or
Orvis@uc @A
@A CE @cc/za

OTROS

Fuente: Elaboracion propia.




¢Como mejorar la manera en
que crecen las ciudades?

Modificar la forma de crecimiento de las ciu-
dades argentinas exige transformar las politicas
urbanas y los mecanismos e instrumentos para
gestionarlas, de modo de incluir al conjunto de la
sociedad en los beneficios del desarrollo urbano.
Las acciones necesarias para esto requieren res-
puestas desde los diferentes niveles de gobierno,
lo que incluye a los municipios, a las provincias y
ala Nacién.

Acciones a nivel local

Incrementar la cantidad de Planes de Or-
denamiento Territorial vigentes, que “otor-
guen un lugar central a la planificacién para
la accién, priorizando el trabajo con actores
sociales, a partir de propuestas concretas fun-
damentadas en evidencia” (Lanfranchi, 2017b).
Métodos de analisis como el ADN urbano
(Lanfranchi, 2017a) son ejemplos de metodo-
logias que pueden aportan a la generacién de
evidencia para avanzar hacia el desarrollo in-
tegral de las ciudades.

Promover tipologias de edificacion mas
densas. La construccién de este tipo de edifica-
ciones, en zonas con adecuada provisién de in-
fraestructura y equipamiento, asi como acceso
a espacios verdes publicos de calidad son clave
para garantizar una calidad de vida adecuada.

Implementar politicas para mejorar los
espacios publicos al interior de la ciudad.
Aumentar la cantidad y mejorar la calidad de
los espacios publicos y areas verdes dentro del
perimetro urbano puede ser una estrategia
vélida para poner en valor determinadas zo-
nas que, a su vez, pueden generar efectos po-
sitivos en su entorno, mejorando la calidad de
algunos barrios de la ciudad.

Este tipo de politicas puede contribuir a mo-
dificar la tendencia de buscar una casa con jar-
din como forma de mejorar la calidad de vida.
El objetivo de una ciudad méas compacta, como
plantea Alfredo Garay (2017), “nos desafia a po-
ner a prueba la eficacia del jardin individual,
que fuerza a la baja densidad y a diluir las activi-
dades urbanas, frente a un sistema de espacios
publicos y parques, que permita que el contacto
con la naturaleza se produzca en un espacio de
convivencia y socializacién” (p.25).

Implementar estrategias de movilizacion
del suelo ocioso. La existencia de vacios urbanos
(grandes parcelas de tierra no utilizadas) al inte-
rior de la ciudad, alimenta el crecimiento urbano
expansivo y discontinuo. A diferencia de la eje-
cucién de obras publicas, los instrumentos y pro-
cedimientos para eliminar el suelo ocioso no pre-
sionan sobre el presupuesto municipal. Ademas,
permite ampliar la oferta de suelo urbano en zo-
nas donde existe infraestructura y equipamiento

ya construido, que esté siendo desaprovechado.

Los instrumentos para movilizar el suelo
ocioso son variados. Para escoger el mas ade-
cuado en cada situacién es necesario conocer
las causas que explican esa ociosidad, asi como
las potestades de los gobiernos locales para uti-
lizar los instrumentos de movilizacién de suelo
(Baer, 2017). Muchas propiedades se encuentran
deshabitadas o inutilizadas porque presentan
problemas dominiales, registrales, conflictos fa-
miliares relacionados con herencias o inclusive
el desconocimiento de los herederos, mientras
que otras propiedades se encuentran deshabita-
das debido a procesos especulativos relaciona-
dos a la ejecucién en el futuro de obras publicas
o cambios en los usos del suelo.

Las denuncias masivas de herencias vacan-
tes (Carballo, 2015), 1a aplicacién de la prescrip-
ciébn administrativa (Ley Nacional 24.320), la
realizacién de un censo del patrimonio inmo-
biliario fiscal y la regularizacién dominial son
estrategias que pueden contribuir a movilizar el
suelo ocioso con problemas dominiales.

Asimismo, existe un grupo de instrumentos,
mecanismos y procedimientos para favorecer la
movilizacién del suelo ocioso por motivos espe-
culativos, entre los que podemos citar los tribu-
tos al suelo libre de mejoras o las sobre-alicuotas
al suelo baldio, el cual dependera de las potesta-
des tributarias de cada municipio. Otro instru-
mento que podria aplicarse es la declaracién de
utilizacién o desarrollo prioritario, que consiste
en el establecimiento de plazos para urbanizar
o edificar, que puede ir acompafiado de una ali-
cuota progresiva en la medida en que no se cum-
pla con la obligacién de subdividir, edificar o uti-
lizar la propiedad (Ley 14.449 de la provincia de
Buenos Aires). Por ultimo, se puede mencionar
el procedimiento judicial de apremio, que cons-
tituye un mecanismo para que los municipios
puedan demandar judicialmente el pago de los
tributos adeudados por los propietarios.

Regular en forma adecuada el mercado de
suelo, que incluya la recuperacién, por parte del
municipio, de parte de la valorizacién inmobi-
liaria producida por los cambios de zonificacién
y/o la ejecuciéon de obras publicas. Por ejemplo,
los cambios de zonificacién que transforman
suelo rural en urbano, situacién que depende de
una decisién del municipio votada por el concejo
deliberante, incrementa el precio del suelo entre
10 y 20 veces (Smolka, 2013). Regular la recupera-
cién de ese mayor valor por parte del municipio,
ademas de ser una medida de estricta justicia
y equidad, puede contribuir a disminuir la pre-
sién sobre los gobiernos locales para expandir la
ciudad, ademas de generar recursos para que el
municipio pueda financiar de manera mas ade-
cuada el desarrollo urbano (Duarte, 2017).

El caso de Trenque Lauquen (Duarte y Baer,
2014) constituye una referencia de regulacién
adecuada del mercado de suelo, pero también
del potencial que tiene la generacién de acuer-

D@CI5



D@CI6

dos entre el sector publico y privado, para la
generacién de suelo urbano y el desarrollo de
sectores de la ciudad, en el marco de procesos de
planificacién adecuados.

Impulsar politicas que incentiven y apoyen
las actividades productivas del periurbano. La
expansion de las ciudades avanza sobre el suelo
productivo en el borde del drea urbana. Esta si-
tuacién se torna critica en los oasis productivos,
donde la inversién publica para generarlos im-
plicéd grandes inversiones, que ahora desapare-
cen por la voracidad inmobiliaria y procesos es-
peculativos ligados a los cambios en los usos del
suelo. Esta situacién también es preocupante en
otras ciudades, donde la produccién se desplaza
cada vez més lejos, incrementando los costos en
fletes y, por ende, el precio de los alimentos para
el conjunto de la poblacién. El reconocimiento
de la importancia de las zonas productivas en
el entorno de la ciudad debe dar lugar politicas
que impulsen la produccién de alimentos y pro-
tejan al suelo destinado a ese fin.

Aplicar regulaciones mas estrictas del sue-
lo en la periferia, sobre todo de aquel que cum-
ple funciones ambientales como la recarga de
acuiferos o la retencién de los excesos hidricos,
es una medida necesaria para contener la ex-
pansién y reducir el riesgo ambiental. Asi como
se requiere proteger el suelo productivo en el
borde del area urbana, lo mismo sucede con el
suelo que cumple funciones ecolégicas vitales
para la ciudad.

Se debe evitar, siempre que sea posible, la ha-
bilitacién de suelo fuera de la mancha urbana
existente, sobre todo cuando existe suelo ocioso
alinterior de la ciudad. Y cuando la situacién de-
manda extender la ciudad porque no hay mas
suelo disponible al interior de la misma, debe ga-
rantizarse que esa extension se realice de mane-
ra planificada, teniendo en cuenta la necesidad
real de suelo urbano, la factibilidad para cons-
truir las redes de infraestructura que se requie-
ren, y previendo niveles de densidad adecuados.

Acciones a nivel provincial

Legislar en materia de ordenamiento te-
rritorial y habitat, a fin de establecer marcos
normativos comunes para todos los municipios
de la provincia, que garanticen una serie de ins-
trumentos de regulacién del mercado de suelo,
gestion de la urbanizacién y de adquisicién de
tierra para los gobiernos locales, respaldados en
legislacién provincial.

Todos los municipios del pais cuentan con
potestades para regular el mercado de suelo.
Sin embargo, por debilidades institucionales, ca-
rencia de conocimientos técnicos o falta de ins-
trumentos vigentes, la mayoria de ellos no las
utiliza o lo hace parcialmente. En este sentido,
la definicién de marcos normativos provinciales
puede aportar incentivos y generar un mejor
marco regulatorio para apoyar politicas adecua-
das por parte de los gobiernos locales. El caso de

la ley de acceso justo al habitat de la provincia
de Buenos Aires (Ley 14.449) es un ejemplo de
legislacién que mejora el contexto para aplicar
politicas urbanas mas inclusivas.

Establecer condiciones e incentivos para
la distribucion de los recursos provinciales
vinculados a las politicas habitacionales. Pue-
den establecerse incentivos para incrementar
la transferencia de fondos, para aquellos muni-
cipios que apliquen politicas locales que eviten
la expansién desmesurada del area urbana y/o
que obtengan suelo urbano bien localizado para
la vivienda de interés social.

Evitar la admision de loteos de caracter
urbano en tierras ubicadas fuera de los ejidos
municipales. Se trata de una situacién que apa-
rece en algunas provincias donde la organiza-
ciéon territorial es de municipios urbanos o no
colindantes, donde es el gobierno provincial el
que autoriza las subdivisiones en las zonas ubi-
cadas fuera del alcance regulatorio municipal.
Un ejemplo de ello lo constituye el caso de la
provincia de Entre Rios, a través del Decreto N°
1.451/78, reglamentario de la Ley N° 6.041, a partir
del cual se admiten urbanizaciones con parcelas
de tamafio urbano en zonas rurales.

Establecer directrices de gobernanza me-
tropolitana. Como ya se ha mencionado, con
el recorte territorial actual del INDEC, los 33
GAUs abarcan un total de 137 municipios. Sin
embargo, silaldgica de delimitacién de los aglo-
merados fuera el continuo urbano, en lugar del
recorte que realiza el INDEC, el nimero de mu-
nicipios involucrados rondaria los 180. El hecho
de que las ciudades se expandan superando
sus limites administrativos, estd produciendo
nuevas areas metropolitanas que requieren de
mecanismos de articulacién y gestién admi-
nistrativa interjurisdiccional e intersectorial
(Lanfranchi, 2017b). Es fundamental que los
gobiernos provinciales y el Nacional promue-
van mecanismos que permitan abordar la go-
bernanza de las metrépolis de manera integral.
La ley de Areas Metropolitanas de la provincia
de Santa Fe es un claro ejemplo de un abordaje
posible en este sentido.

Acciones a nivel nacional

Como sefiala la Nueva Agenda Urbana (2016),
se requiere disefiar marcos normativos en to-
dos los niveles de gobierno como una forma
de incrementar la capacidad de los gobiernos
para implementar la politica urbana nacional.
En linea con ello, el desarrollo de legislacién
de ordenamiento territorial nacional en las ju-
risdicciones federales estd contemplado en el
Plan Estratégico Territorial que, en el marco del
Consejo Federal de Planificacién (COFEPLAN),
impulsdé un Anteproyecto de Ley Nacional de
Ordenamiento Territorial.

Contar con una ley nacional que establez-
ca presupuestos minimos para el desarrollo
territorial. En este sentido, cabe preguntarse



qué alcance deberia tener una legislaciéon na-
cional en el marco juridico argentino y cémo
debiera articularse con las legislaciones pro-
vinciales.

Promover incentivos para la construc-
cion de vivienda de interés social al interior
de la mancha urbana existente. El Gobierno
Nacional podria constituir un fondo espe-
cifico en el marco de la politica habitacional
destinado a incentivar a aquellas provincias y
municipios que apliquen acciones adecuadas
en materia de gestién del crecimiento urbano
para la contencién de la expansién de la ciu-
dad y que garanticen suelo urbano en locali-
zaciones adecuadas para la construcciéon de
vivienda de interés social.

El cumplimiento de los Objetivos de Desa-
rrollo Sostenible no sera posible si no se
controla la expansion urbana. En particular,
el Objetivo 11, “Ciudades y Comunidades Sos-
tenibles”, que plantea “lograr que las ciudades
y los asentamientos humanos sean inclusivos,
seguros, resilientes y sostenibles”, requiere im-
plementar una estrategia nacional que aborde
el problema desde una mirada nacional.
Finalmente, una recomendacién que es tan-
to para el nivel nacional como para el provin-
cial, y que resulta fundamental para mejorar la
implementacién de politicas urbanas y territo-

riales adecuadas, consiste en implementar pro-
gramas de capacitacion continuos en ordena-
miento territorial, gestion urbana, regulacion
de mercados de suelo y movilizacién de suelo
urbano ocioso, destinados a funcionarios y téc-
nicos municipales.

Las debilidades institucionales, la carencia
de conocimientos técnicos y la falta de instru-
mentos vigentes caracterizan a una gran par-
te de los &mbitos locales de gobierno en ma-
teria de desarrollo urbano y gestién del suelo.
Los programas de capacitacién destinados a
los gobiernos locales deberian disefiarse con
el foco puesto en estos problemas, a fin de me-
jorar la base sobre la que se asiente la mejora
de la gestién de las ciudades argentinas.

Para avanzar en el cumplimiento de los com-
promisos asumidos por el pais en el marco de
los recientes acuerdos internacionales firmados,
como los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(2015) y la Nueva Agenda Urbana (2016), es nece-
sario abordar cuanto antes la fuerte expansién
que estan evidenciando los grandes aglomera-
dos urbanos argentinos. Las acciones a imple-
mentar requieren de una activa participacién
de los tres niveles de gobierno, cada uno desde
las potestades con las que cuenta. Ademas, se re-
quiere la formacién de profesionales capaces de
comprender este problema y con capacidades
para implementar las medidas necesarias.
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Anexos

Tabla 3.

Evolucion de la poblacién y el area urbana de los 33 GAUs (2006, 2010 y 2016)

Aglomerado urbano

Bahia Blanca - Cerri

Gran San Luis

Gran Mendoza

San Nicolas - Villa Constitucién
Viedma - Patagones
Bariloche - Dina Huapi

Rio Grande

Rio Gallegos

Gran Cérdoba

Gran Rosario

Neuquén - Plottier - Cipolletti
Concordia

Corrientes

Santa Rosa - Toay

Rio Cuarto

Comodoro Rivadavia - Rada Tilly
Gran Resistencia

Santa Fe - Santo Tomé

Gran Parand

Gran La Plata

Formosa

La Rioja

Santiago del Estero - La Banda
Rawson - Trelew

Gran San Juan

Posadas

Gran San Fernando del Valle de
Catamarca

Mar del Plata - Batan

Ushuaia

Gran Salta

Gran San Miguel de Tucumén
Gran San Salvador de Jujuy
Gran Buenos Aires

Total

Total sin Gran Buenos Aires

Poblacién

Crecimiento medio anual

2006
2010
0,47%
2,60%
0,82%
0,55%
1,33%
2,28%
2,47%
1,63%
0,69%
0,64%
1,57%
0,72%
1,58%
1,35%
0,86%
2,80%
0,91%
1,06%
0,93%
0,92%
2,00%
1,96%
1,63%
0,85%
1,37%
1,77%

1,91%

0,98%
2,50%
1,73%
0,95%
1,61%
1,59%
1,38%
1,14%

2010

2016

0,50%
1,42%
0,57%
0,48%
2,37%
2,28%
3,45%
3,61%
0,69%
0,36%
1,37%
0,72%
0,39%
0,41%
0,75%
2,80%
0,91%
0,34%
0,93%
2,32%
0,07%
1,72%
0,35%
0,81%
0,98%
1,52%

0,59%

0,86%
3,21%
1,99%
0,94%
1,24%
1,59%
1,32%
1,00%

2006
2016
0,49%
1,89%
0,67%
0,50%
1,95%
2,28%
3,05%
2,82%
0,69%
0,47%
1,45%
0,72%
0,86%
0,78%
0,80%
2,80%
0,91%
0,63%
0,93%
1,76%
0,84%
1,81%
0,86%
0,83%
1,14%
1,62%

1,12%

0,91%
2,93%
1,89%
0,94%
1,39%
1,59%
1,35%
1,06%

2006

9.906
4.881
25.240
6.687
1.813
5.276
1.553
2.828
36.325
24.444
7.586
3.481
4.964
3.685
4.583
3.817
7.122
11.677
6.393
22.516
4.099
3.845
7.109
3.267
9.837
7.016

3.860

13.329
1.058
9.131

13.937
4.344

254.402
530.008
275.606

Afio

2010

10.229
5.160
26.274
7.197
1.939
5.623
1.871
3.422
38.917
25.505
8.745
3.661
5.159
3.905
4.925
4.250
7.581
12.032
6.610
23.270
4.39
4.149
7.778
3.39%
10.170
7.562

4.265

13.654
1.225
10.126
15.411
4.723
263.195
556.324
293.129

Area Urbana

2016

12.010
6.757
31.568
7.548
2.211
6.378
2.442
4.414
43.522
29.484
10.686
4.214
6.143
4.437
5.691
5.098
8.737
13.339
7.820
27.472
5.980
5.321
9.940
3.995
11.850
9.234

5.287

14.418
1.433
13.033
17.042
5.673
276.106
619.283
343.177

Expansién media anual

2006
2010
0,81%
1,40%
1,01%
1,85%
1,70%
1,61%
4,77%
4,88%
1,74%
1,07%
3,62%
1,27%
0,97%
1,46%
1,82%
2,72%
1,57%
0,75%
0,84%
0,83%
1,76%
1,92%
2,27%
0,97%
0,84%
1,89%

2,53%

0,60%
3,72%
2,62%
2,55%
2,11%
0,85%
1,22%
1,55%

2010
2016
2,71%
4,60%
3,11%
0,80%
2,21%
2,12%
4,54%
4,33%
1,88%
2,45%
3,40%
2,37%
2,95%
2,15%
2,44%
3,08%
2,39%
1,73%
2,84%
2,81%
5,26%
4,23%
4,17%
2,74%
2,58%
3,39%

3,65%

0,91%
2,65%
4,70%
1,69%
3,10%
0,80%
1,80%
2,66%

2006
2016
1,94%
3,31%
2,26%
1,22%
2,00%
1,92%
4,63%
4,55%
1,82%
1,89%
3,49%
1,93%
2,15%
1,88%
2,19%
2,93%
2,06%
1,34%
2,04%
2,01%
3,85%
3,30%
3,41%
2,03%
1,88%
2,79%

3,20%

0,79%
3,08%
3,62%
2,03%
2,71%
0,82%
1,57%
2,22%

Factor (pob/area
urbana)
Periodo

2006 2010 2006
2010 2016 2016

1,7 54 40

05 32 17

1,2 54 34

34 17 2,4

1,3 09 10

07 09 0,8

9 13 15

30 12 16

25 27 26

1,7 68 4,0

23 2,5 2,4

1,8 33 27

06 76 2,5

11 53 2,4

21 32 2,8

1,0 11 10

1,7 26 2,3

07 51 2,1

09 30 2,2

09 12 1,1

0,9 * *

1,0 25 1,8

1,4 * 4,0

1,1 34 2,5

06 26 1,7

11 22 17

13 62 29

06 11 0,9

15 08 11

15 24 19

27 18 2,2

13 25 19

05 05 05

088 1,36 1,17

1,36 2,66 2,10

Fuente: Elaboracion propia en base a datos INDEC e imagenes provistas por Google Earth.

*No se calcula el factor debido al bajo incremento poblacional registrado.
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2006

29,6
37,9
34,7
26,3
40,1
20,2
38,7
30,5
39,8
50,4
43,4
42,7
68,2
31,4
34,8
433
52,7
41,7
40,2
32,0
54,5
44,1
49,1
38,3
45,3
43,1

49,5

42,9
48,8
55,2
57,4
67,1
53,3
47,6
2,3

Afo
2010

29,2
39,7
34,4
25,0
39,5
20,7
35,4
26,9
38,2
49,6
40,1
41,8
69,8
31,2
33,5
43,4
51,3
42,2
40,4
321
55,0
44,2
47,9
38,2
46,3
42,9

48,4

436
46,6
53,4
53,9
65,8
54,8
47,9
41,6

sidad (hab/ha)

2016

25,7
33,0
29,7
24,5
39,9
20,9
332
25,8
35,6
43,38
35,6
37,9
60,0
28,2
30,3
42,7
47,0
38,9
36,1
31,2
40,6
38,2
383
34,0
22,1
385

40,4

23,4
48,1
46,7
51,6
59,0
57,5
46,5
37,7
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