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La Ciudad por Partes

El plan de sector como un
instrumento de planificacion para
periferias complejas. Experiencias
recientes en Cérdoba, Argentina

Fernando Diaz Terreno'

Introduccién: reconfiguraciones territoriales
en los espacios periurbanos

La denominacién actual de la ciudad como “territorio de la dispersién” se
origina en la observacién de un conjunto de transformaciones macroeco-
némicas y productivas que impactan en los modos de organizacién social
y su expresion espacial. La comprensién de dichas transformaciones no
siempre es directa y, aunque son procesos a escala global, no impactan de
la misma manera en distintas sociedades y geografias. Sobre algunas de
ellas no contamos, siquiera, con la suficiente perspectiva temporal como
para construir el armazén critico-instrumental, pero en mayor o menor
medida existe un consenso en que para el abordaje de dichas condiciones
se deben reconocer tres factores: 1) los nuevos patrones de urbanizacién
que dificultan el discernimiento entre la ciudad y su regién, planteando
una condicién de multiescalaridad; 2) la aceleracién de las transformacio-
nes espaciales que nos enfrenta cada vez mds con escenarios cambiantes o
inestables; y 3) un imperativo de concrecién que exige pensar en nuevas
formas de articulacion entre el diagnéstico, el proyecto y la gestién (Font,
2005; Vigand, 2005; Ciccolella y Mignaqui, 2009). En conjunto, se trata
de procesos que vienen demandando enfoques supramunicipales, instru-
mentos més flexibles pero también visiones mds estratégicas y focalizadas.

1 Arquitecto. Doctor en Urbanismo. Profesor Titular de la Facultad de Arquitectura, Urbanismo
y Disefio, Universidad Nacional de Cérdoba (FAUD-UNC), Argentina. (fernando.diaz@unc.edu.ar)
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El abordaje de estos procesos territoriales atin engrosan la agenda de los
temas pendientes en las politicas publicas, en parte debido a que su apari-
cidn es relativamente reciente —respecto a los tiempos en que los territorios
se configuran—y a que la planificacién local no ha sabido elaborar pricticas
politicas, culturales y técnicas acordes a ellos.

Asimismo, colaboran también otros factores: la persistencia de cierta
ineficacia y esquematismo de las politicas urbanas, amparadas en la repro-
duccién de mecanismos de generacién de suelo urbano; la tendencia ho-
mogeneizadora distante de las particularidades espaciales; y la excesiva in-
clinacién a suplir politicas y planes con regulaciones normativistas (Reese y
Catenazzi, 1998). También, la demora en comprender que tales fenémenos
requieren de una observacién multiescalar, mds territorial que urbana. En
tal sentido, es evidente la necesidad de un salto de escala en la interpretacién
de los fenémenos urbanos en combinacién con abordajes mds especificos a
la hora de encarar el estudio de los procesos de transformacién territorial.

Uno de los temas emergentes de aquellos nuevos contextos producti-
vos es la reconfiguracién de los territorios periurbanos y su relacién con
los procesos de metropolizacién: las nuevas formas que asume lo urbano
tienen a las periferias como espacios protagénicos. Estos procesos ademds
toman distancia de la periurbanizacién y suburbanizacién cldsicas. Cicco-
lella y Mignaqui (2009) denominan suburbanizacion difusa al fenémeno
espacial que se despliega desde la ciudad mayor a su entorno, producida
tanto por élites como por sectores pobres o populares, acompanada por
una tendencia al policentrismo y la proliferacién de “artefactos de la glo-
balizacién”. Garay (citado por Barsky, 2005) los entiende como procesos
econémicos que se despliegan en los bordes de la ciudad, que desdibujan
la antigua dicotomia ciudad-campo y alteran la configuracién territorial
preexistente en transicién a nuevas configuraciones, en base a “la incorpo-
racién real o potencial” del suelo rural al suelo urbano. Pareciera que uno
de los rasgos que caracteriza a estos espacios es su permanente estado de
transformacién, una “transicién del proceso de urbanizacién” que produce
“la alteracion de las condiciones espaciales y temporales de produccidn,
circulacién y consumo, derivadas del proceso de cambio tecnoldgico que
caracteriza al nuevo régimen de acumulacién y a su modelo productivo
dominante” (Ciccolella, 2014, p. 44).
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La expresién local

En Cérdoba (Argentina) algunos de los aspectos mencionados caracterizan
hoy a porciones importantes de los espacios de borde urbano, impactadas
por los procesos de metropolizacién que comienzan a profundizarse en los
afios 90 con la construccion de la Red de Acceso a Cérdoba (RAC) y el
consecuente estimulo a la migracién poblacional desde la ciudad mayor a
los centros urbanos mds pequefios de su entorno, en un proceso inverso
al histéricamente manifestado. Estos fenémenos han acelerado los modos
tradicionales de configuracién periférica en combinacién con procesos te-
rritoriales inéditos; asi, la periferia tipica de nodos industriales y sus entor-
nos barriales reiine en la actualidad un conjunto de elementos y configura-
ciones diversas que expresan fendmenos y voluntades superpuestas entre s
y yuxtapuestas a la periferia cldsica —pocas veces, bajo acciones integrales—,
que arman un paisaje cada vez mds complejo de infraestructuras, grandes
artefactos y fragmentos urbanos de diversa naturaleza. La red vial de borde
que sirve a diversas escalas —de lo local a lo macroregional- e instalaciones
logisticas, recreativas, comerciales e industriales de nueva generacion se
mezclan con urbanizaciones de baja densidad, que desplazan los espacios
agricolas del cinturdn verde.

Estas urbanizaciones, mayormente residenciales, suelen espacializar
la creciente desigualdad y polarizacién social. Por un lado, son el resul-
tado de mecanismos socioeconémicos que expulsan poblacién de la ciu-
dad consolidada y generan nuevos asentamientos con bajos estdndares
de urbanizacién, en donde muchas veces es la propia accién del Estado
la que reproduce las desigualdades mediante planes sociales y relocali-
zacién de la informalidad sin el acompafiamiento adecuado de servi-
cios —incluso en dreas degradadas y ambientalmente en riesgo—. Por otro
lado, también bajo la anuencia del Estado proliferan las urbanizaciones
residenciales especiales, barrios cerrados o abiertos en diversos formatos,
bien servidos, que gozan de atributos de calidad paisajistica y ambiental
(Diaz Terreno y Tamis, 2020).

Estas problemdticas han demorado en ser asumidas integralmente desde
los dmbitos publicos de gobierno. Los espacios de borde urbano, sus con-
flictos pero también sus potencialidades, comienzan a ser vistos con cierta
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especificidad a finales de los afios 90, en un proceso lento, discontinuo y, a
veces, parcial desde ciertos estudios técnicos. Sin embargo, recién entre los
afos 2016 y 2018 se desarrollé un conjunto de estudios por iniciativa de
la Agencia de Desarrollo Econémico de Cérdoba (ADEC), institucién de
funcionamiento autdrquico de la municipalidad de la ciudad, que inaugu-
ra una modalidad de andlisis mds particularizada sobre determinadas 4reas
urbanas que abre la posibilidad de formular instrumentos menos genéricos
y mds ajustados a problemdticas especificas.

Hacia la formulacién de planes de sector

Cérdoba carece de una normativa que especifique tipos, jerarquias y al-
cances del instrumento plan como principal herramienta de planificacién,
por lo que predomina cierta ambigiiedad a la hora de definirlo y aplicarlo.
El plan de sector no escapa a esta situacién. Siguiendo a Esteban (2011),
un plan de sector podria definirse como un instrumento que transforma
una ordenacién general en una ordenacién detallada que se sumard de
forma positiva a un planteo mds integral de las escalas urbanas y metro-
politanas. De Corti (2015) se puede inferir que un plan de sector goza de
las mismas propiedades de un plan urbano, salvo la referencia a una escala
mds acotada. En ese sentido, se trata de un documento que anticipa, siste-
matiza y perfecciona una serie de actuaciones en el tiempo y en el espacio,
y que constituye un conjunto organizado y coherente de politicas urba-
nas, programas y proyectos establecidos para una porcién de territorio,
en uno o varios de sus componentes o en su integralidad. Si bien se trata
de un instrumento que debe abordar las problemadticas de un territorio
especifico y, en tal sentido, debe ajustarse a ellas, el plan de sector deberia
dar respuestas realistas a algunas o varias de las siguientes cuestiones: loca-
lizacién de la poblacién actual y la que se asentard en un futuro previsible;
calidad habitacional; disposicién de los dmbitos de trabajo, educacién y
centros de abastecimiento; atributos ambientales y urbanos que se dis-
frutardn; formas de desplazamiento, entre otras. En definitiva, se trata de
cémo el sector ofrecerd a sus habitantes una ampliacién de opciones de
mayor calidad a las existentes.
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Aquellos estudios encargados por la ADEC se centran en tres amplios
espacios periurbanos: el Norte, el Este y el Sur (el Oeste se corresponde con
una extensa reserva militar) que, pese a compartir problemadticas tipicas de
dreas de borde, cada uno presenta particularidades.

El estudio “Realidad de la Zona Norte de la ciudad de Cérdoba”
(ADEC, 2016) cubre una porcién del periurbano por fuera de la avenida
de circunvalacién pero dentro del ejido municipal. Se caracteriza por una
combinacidn de residencia e industria, desplazamiento de la actividad fru-
tihorticola, presencia de grandes infraestructuras como el aeropuerto, en
un sector atravesado por corredores dindmicos de desarrollo que establecen
la relacion entre Cérdoba vy el sector norte de su drea metropolitana y las
regiones del norte del pais. El objetivo del estudio fue generar las bases
conceptuales y técnicas para el ordenamiento territorial de la zona, para lo
cual se abordan temas como la periurbanizacién combinada de residencia
e industria y los instrumentos de gestién para reorientar las tendencias del
proceso de urbanizacién. Algunas nociones que atravesaron el estudio son
las siguientes: economias de escala, localizacién y aglomeracién; ecologia
urbana; desarrollo local; y planificacién urbana.

La metodologia de trabajo giré en torno a un relevamiento exhausti-
vo de datos demogrificos, econémicos y sociales; recorridos de recono-
cimiento espacial; andlisis de informes técnicos precedentes; manejo de
cartografia histdrica y actual, como parte del andlisis de los procesos terri-
toriales; abundante produccién cartogrifica (estructura vial; espacios pu-
blicos; usos del suelo reales, servicios, asentamientos irregulares, regulares
y planes de vivienda; estructura parcelaria, evolucién del fraccionamiento
y la edificacién, valores de la propiedad, aprovechamiento de la edifica-
bilidad; mapa de riesgos); casuistica sobre parques industriales cerrados y
a cielo abierto, complementado con antecedentes juridicos-normativos;
formulaciones de escenarios tendenciales, entre otros. También, elabora-
cién de mapas de actores a partir de entrevistas, encuestas, taller partici-
pativo y reuniones mds puntuales con actores de la zona (industriales y
productores e instituciones varias).

El estudio de la zona norte fue el primero en su tipo y concluyé en
lineamientos para un plan de sector que establecié un modelo territorial
con nuevas dreas de intervencion, un conjunto de politicas, programas y
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proyectos con una matriz de acciones a cargo de los distintos niveles del
Estado y la sociedad civil. Entre sus propuestas destacan: mejoramiento
y ampliacién de las tramas viales, diferenciando a aquellas de usufructo
directo de la actividad industrial de las restantes, mds relacionadas con
el movimiento comercial y residencial; expansién residencial en espacios
ambientalmente aptos para la vivienda, continua a barrios preexistentes a
los fines de evitar la aparicién de urbanizaciones en isla; reconversién de ca-
nales de riego como infraestructura de amortiguacién y retencion de aguas
para evitar anegamientos; y, fundamentalmente, la adecuacién de patrones
industriales para el reordenamiento de la actividad y su compatibilidad
con los usos residenciales, a la que suma una baterfa de instrumentos ur-
banisticos y factibilidades para la conformacién del Parque Industrial y
Comercial Abierto a la Comunidad.

El “Estudio de la Zona Este de la ciudad de Cérdoba” (ADEC, 2018a)
se realiz6 sobre un 4rea entre la avenida de circunvalacién y el limite nores-
te del ejido municipal, que inclufa la mayor parte del cinturén verde, un
tramo del sistema del rio que atraviesa la ciudad e importantes corredores
de movimiento (con industrias, mercado de abasto y urbanizaciones resi-
denciales regulares y no aprobadas) que vinculan la ciudad con el sector
metropolitano en direccién este y el resto de la Regiéon Centro (integrada,
ademds de Cérdoba, por las provincias de Santa Fe y Entre Rios). Es un
sector que viene experimentando algunos de los procesos méds dindmicos y
complejos de la urbanizacién contempordnea: la presién sobre el cinturén
verde, tanto por la expansién urbana de Cérdoba (en forma de mancha
continua o en “islas urbanas”), como por el avance de la frontera agricola
extensiva; una transicién conflictiva entre dreas urbanas, suburbanas, pe-
riurbanas y rurales; carencia de un limite preciso a la urbanizacién; confor-
macién de aglomeraciones metropolitanas y la consecuente emergencia de
problemas de articulacién y gestién; y mixtura de usos urbanos o rurales
con situaciones de riesgo ambiental.

Se desarrollaron aspectos tales como: estructura territorial, relaciones
metropolitanas (demograficas, migratorias y socioecondmicas); compo-
nente social (mapa de actores del cinturén verde: productores horticolas
y pecuarios intensivos; organismos publicos de ferias y mercados, opera-
dores del mercado de abasto); suelo urbano (urbanizaciones, actividades
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econdmicas a nivel barrial, mercado de suelo); produccién de suelo urba-
no y rural (proceso de fraccionamiento de la tierra); usos del suelo, entre
otros. El trabajo incluy6 una caracterizacién juridico-institucional (capaci-
dad territorial del Estado, régimen de la tierra, competencias municipales,
ley de usos del suelo metropolitano, ley de bosques nativos, promocién
de agrupamientos industriales) y propuestas tales como transferencias de
capacidades constructivas, facultades publicas de afectacién patrimonial,
caminos de sirga, distritos agrarios, entre otras.

Desde lo metodoldgico se trabajé sobre la base de un relevamiento
socio-territorial y recorridos interpretativos iz situ; recoleccién de in-
formacién diversa (de organismos publicos y privados, estadisticas, in-
formes profesionales y académicos, antecedentes, andlisis cartogrifico,
informacién periodistica); entrevistas, mapa de actores, andlisis norma-
tivo, andlisis del mercado inmobiliario y sintesis FODA. Se formularon
el escenario tendencial y el modelo deseado y, puesto que gran parte de
la problemdtica se centraba en el cinturén verde, se recurrié a una am-
plia casuistica de planificacién de dreas productivas urbanas y las figuras
legales para su concrecién.

Finalmente, se propusieron los lineamientos para el plan de desarrollo
sustentable para el sector este (que incluye plan de manejo del sector; ins-
trumentos normativos y lineamientos de gestién), cuyos objetivos princi-
pales fueron reconstituir el cinturén verde, consolidar los tejidos barriales
existentes, ordenar el desarrollo industrial y contener la expansién urbana
y la agricultura extensiva. Se formularon dos proyectos: el Corredor verde
metropolitano y el Parque agrario del este de Cérdoba. Este trabajo pone
de relieve problemadticas acuciantes en las que la complejizacién del terri-
torio se expresa en una diversidad de nuevas configuraciones urbano-terri-
toriales en el contexto cordobés: aglomeracién suburbana sobre corredores
de movilidad; aglomeraciones conurbadas de cardcter suburbano; corredo-
res periurbanos con posibilidades de crecimiento; barrios aislados en terri-
torio rural; zonas rururbanas integradas por residencia con modalidades
de vida urbana en paisaje rural; grandes equipamientos e infraestructuras
metropolitanas; dreas industriales, entre otras.

El “Estudio de la zona sur de la ciudad de Cérdoba” (ADEC, 2018b) se

corresponde con un drea comprendida entre la avenida de circunvalacién
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y el limite sur de la ciudad, caracterizada como una zona industrial y de
servicios de alcance regional, en combinacién con usos productivos fruti-
horticolas en franco retiro. El drea presenta conflictos socio-ambientales de
envergadura (basurales; escurrimiento superficial; plantas de tratamiento;
concentracion de poblacién con NBI; ocupacién de dreas anegables; défi-
cits de infraestructura, equipamientos, espacios verdes y transporte publico
e importante segregacion social entre subsectores). En términos funcio-
nales, se verifica cierta discontinuidad en las trazas de alcance regional y
urbano (pese a que presenta una vocacién para el desarrollo de grandes
superficies comerciales, industriales y de servicios) y fragmentacién fisica
creciente con patrones dominantes contrapuestos. La aparicién en las tlti-
mas décadas de barrios cerrados ha generado algunas ventajas ligadas a una
mayor oferta de servicios, pero también desventajas respecto de los modos
de ocupacidn, que lejos de integrar fortalecen las barreras socio-econémi-
cas. El estudio propone dos categorias de proyectos: a) proyectos estraté-
gicos (nuevos poligonos industriales, desarrollo de la agricultura urbana,
recuperacion del ferrocarril como medio de transporte, nuevas centralida-
des urbanas, parque forestal de transicién urbano-rural, puesta en valor del
espacio publico, nuevos equipamientos sociales, parques urbanos, entre
otros); y b) proyectos operativos (infraestructura de servicios bdsicos, tra-
tamiento de residuos urbanos industriales, programas de abordaje de la
pobreza urbana). Ademds, el estudio propone un conjunto de recomen-
daciones para ordenar el crecimiento urbano (complementacién intermu-
nicipal, revisién de la distribucién de las actividades econémicas, revisién
del uso del suelo, aplicacién de nueva legislacién y nuevos instrumentos
de gestién operacional) y destaca las oportunidades que el sector brinda
relacionadas con su historia y su patrimonio arquitectdnico y territorial
(infraestructura ferroviaria instalada, caminos rurales, canales de riego, so-
brevivencia de porciones de cinturén verde, entre otros).

Asi, frente a las configuraciones urbanas que definen la periferia de la
ciudad de Cérdoba —actualmente caracterizadas por la fragmentacién en
forma de mosaico, donde pobreza y riqueza urbana se yuxtaponen, y don-
de conviven industria, residencia e infraestructuras, procesos de expansién
urbana de baja densidad y reconversién productiva en el territorio rural,
en algunos casos agravando y en otros produciendo situaciones de riesgo
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ambiental—, consideramos que la implementacién de estos planes de sector
representan una posibilidad inédita de abordar problemdticas concretas,
bajo una nocién de ciudad que admite ciertos niveles de autonomia de sus
partes, pero que no debe perder la integralidad con las escalas territoriales.
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