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La Ciudad por Partes
El plan de sector como un 
instrumento de planificación para 
periferias complejas. Experiencias 
recientes en Córdoba, Argentina
Fernando Díaz Terreno1

Introducción: reconfiguraciones territoriales 
en los espacios periurbanos

La denominación actual de la ciudad como “territorio de la dispersión” se 
origina en la observación de un conjunto de transformaciones macroeco-
nómicas y productivas que impactan en los modos de organización social 
y su expresión espacial. La comprensión de dichas transformaciones no 
siempre es directa y, aunque son procesos a escala global, no impactan de 
la misma manera en distintas sociedades y geografías. Sobre algunas de 
ellas no contamos, siquiera, con la suficiente perspectiva temporal como 
para construir el armazón crítico-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 urbanización 
que dificultan el discernimiento entre la ciudad y su región, planteando 
una condición de multiescalaridad; 2) la aceleración de las transformacio-
nes espaciales que nos enfrenta cada vez más con escenarios cambiantes o 
inestables; y 3) un imperativo de concreción que exige pensar en nuevas 
formas de articulación entre el diagnóstico, el proyecto y la gestión (Font, 
2005; Viganó, 2005; Ciccolella y Mignaqui, 2009). En conjunto, se trata 
de procesos que vienen demandando enfoques supramunicipales, instru-
mentos más flexibles pero también visiones más estratégicas y focalizadas.

1 Arquitecto. Doctor en Urbanismo. Profesor Titular de la Facultad de Arquitectura, Urbanismo 
y Diseño, Universidad Nacional de Córdoba (FAUD-UNC), Argentina. (fernando.diaz@unc.edu.ar) 

mailto:fernando.diaz@unc.edu.ar
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El abordaje de estos procesos territoriales aún engrosan la agenda de los 
temas pendientes en las políticas públicas, en parte debido a que su apari-
ción es relativamente reciente –respecto a los tiempos en que los territorios 
se configuran– y a que la planificación local no ha sabido elaborar prácticas 
políticas, culturales y técnicas acordes a ellos.

Asimismo, colaboran también otros factores: la persistencia de cierta 
ineficacia y esquematismo de las políticas urbanas, amparadas en la repro-
ducción de mecanismos de generación de suelo urbano; la tendencia ho-
mogeneizadora distante de las particularidades espaciales; y la excesiva in-
clinación a suplir políticas y planes con regulaciones normativistas (Reese y 
Catenazzi, 1998). También, la demora en comprender que tales fenómenos 
requieren de una observación multiescalar, más territorial que urbana. En 
tal sentido, es evidente la necesidad de un salto de escala en la interpretación 
de los fenómenos urbanos en combinación con abordajes más específicos a 
la hora de encarar el estudio de los procesos de transformación territorial.

Uno de los temas emergentes de aquellos nuevos contextos producti-
vos es la reconfiguración de los territorios periurbanos y su relación con 
los procesos de metropolización: las nuevas formas que asume lo urbano 
tienen a las periferias como espacios protagónicos. Estos procesos además 
toman distancia de la periurbanización y suburbanización clásicas. Cicco-
lella y Mignaqui (2009) denominan suburbanización difusa al fenómeno 
espacial que se despliega desde la ciudad mayor a su entorno, producida 
tanto por élites como por sectores pobres o populares, acompañada por 
una tendencia al policentrismo y la proliferación de “artefactos de la glo-
balización”. Garay (citado por Barsky, 2005) los entiende como procesos 
económicos que se despliegan en los bordes de la ciudad, que desdibujan 
la antigua dicotomía ciudad-campo y alteran la configuración territorial 
preexistente en transición a nuevas configuraciones, en base a “la incorpo-
ración 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 
transformación, una “transición del proceso de urbanización” que produce 
“la alteración de las condiciones espaciales y temporales de producción, 
circulación y consumo, derivadas del proceso de cambio tecnológico que 
caracteriza al nuevo régimen de acumulación y a su modelo productivo 
dominante” (Ciccolella, 2014, p. 44).
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La expresión local

En Córdoba (Argentina) algunos de los aspectos mencionados caracterizan 
hoy a porciones importantes de los espacios de borde urbano, impactadas 
por los procesos de metropolización que comienzan a profundizarse en los 
años 90 con la construcción de la Red de Acceso a Córdoba (RAC) y el 
consecuente estímulo a la migración poblacional desde la ciudad mayor a 
los centros urbanos más pequeños de su entorno, en un proceso inverso 
al históricamente manifestado. Estos fenómenos han acelerado los modos 
tradicionales de configuración periférica en combinación con procesos te-
rritoriales inéditos; así, la periferia típica de nodos industriales y sus entor-
nos barriales reúne en la actualidad un conjunto de elementos y configura-
ciones diversas que expresan fenómenos y voluntades superpuestas entre sí 
y yuxtapuestas a la periferia clásica –pocas veces, bajo acciones integrales–, 
que arman un paisaje cada vez más 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 
logísticas, recreativas, comerciales e industriales de nueva generación se 
mezclan con urbanizaciones de baja densidad, que desplazan los espacios 
agrícolas del cinturón verde.

Estas urbanizaciones, mayormente residenciales, suelen espacializar 
la creciente desigualdad y polarización social. Por un lado, son el resul-
tado de mecanismos socioeconómicos que expulsan población de la ciu-
dad consolidada y generan nuevos asentamientos con bajos estándares 
de urbanización, en donde muchas veces es la propia acción del Estado 
la que reproduce las desigualdades mediante planes sociales y relocali-
zación de la informalidad sin el acompañamiento adecuado de servi-
cios –incluso en áreas 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 paisajística y ambiental 
(Díaz Terreno y Tamis, 2020).

Estas problemáticas han demorado en ser asumidas integralmente desde 
los ámbitos públicos 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 años 90, en un proceso lento, discontinuo y, a 
veces, parcial desde ciertos estudios técnicos. Sin embargo, recién entre los 
años 2016 y 2018 se desarrolló un conjunto de estudios por iniciativa de 
la Agencia de Desarrollo Económico de Córdoba (ADEC), institución de 
funcionamiento autárquico de la municipalidad de la ciudad, que inaugu-
ra una modalidad de análisis más particularizada sobre determinadas áreas 
urbanas que abre la posibilidad de formular instrumentos menos genéricos 
y más ajustados a problemáticas específicas.

Hacia la formulación de planes de sector

Córdoba carece de una normativa que especifique tipos, jerarquías y al-
cances del instrumento plan como principal herramienta de planificación, 
por lo que predomina cierta ambigüedad a la hora de definirlo y aplicarlo. 
El plan de sector no escapa a esta situación. Siguiendo a Esteban (2011), 
un plan de sector podría definirse como un instrumento que transforma 
una ordenación general en una ordenación detallada que se sumará de 
forma positiva a un planteo más 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 
más 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 políticas urba-
nas, programas y proyectos establecidos para una porción de territorio, 
en uno o varios de sus componentes o en su integralidad. Si bien se trata 
de un instrumento que debe abordar las problemáticas de un territorio 
específico y, en tal sentido, debe ajustarse a ellas, el plan de sector debería 
dar respuestas realistas a algunas o varias de las siguientes cuestiones: loca-
lización de la población actual y la que se asentará en un futuro previsible; 
calidad habitacional; disposición de los ámbitos de trabajo, educación y 
centros de abastecimiento; atributos ambientales y urbanos que se dis-
frutarán; formas de desplazamiento, entre otras. En definitiva, se trata de 
cómo el sector ofrecerá a sus habitantes una ampliación 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 problemáticas típicas de 
áreas de borde, cada uno presenta particularidades.

El estudio “Realidad de la Zona Norte de la ciudad de Córdoba” 
(ADEC, 2016) cubre una porción del periurbano por fuera de la avenida 
de circunvalación pero dentro del ejido municipal. Se caracteriza por una 
combinación de residencia e industria, desplazamiento de la actividad fru-
tihortícola, presencia de grandes infraestructuras como el aeropuerto, en 
un sector atravesado por corredores dinámicos de desarrollo que establecen 
la relación entre Córdoba y el sector norte de su área metropolitana y las 
regiones del norte del país. 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 periurbanización combinada de residencia 
e industria y los instrumentos de gestión para reorientar las tendencias del 
proceso de urbanización. Algunas nociones que atravesaron el estudio son 
las siguientes: economías de escala, localización y aglomeración; ecología 
urbana; desarrollo local; y planificación urbana.

La metodología de trabajo giró en torno a un relevamiento exhausti-
vo de datos demográficos, económicos y sociales; recorridos de recono-
cimiento espacial; análisis de informes técnicos precedentes; manejo de 
cartografía histórica y actual, como parte del análisis de los procesos terri-
toriales; abundante producción cartográfica (estructura vial; espacios pú-
blicos; usos del suelo reales, servicios, asentamientos irregulares, regulares 
y planes de vivienda; estructura parcelaria, evolución del fraccionamiento 
y la edificación, valores de la propiedad, aprovechamiento de la edifica-
bilidad; mapa de riesgos); casuística sobre parques industriales cerrados y 
a cielo abierto, complementado con antecedentes jurídicos-normativos; 
formulaciones de escenarios tendenciales, entre otros. También, elabora-
ción de mapas de actores a partir de entrevistas, encuestas, taller partici-
pativo y reuniones más 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 concluyó en 
lineamientos para un plan de sector que estableció un modelo territorial 
con nuevas áreas de intervención, un conjunto de políticas, 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 ampliación de las tramas viales, diferenciando a aquellas de usufructo 
directo de la actividad industrial de las restantes, más relacionadas con 
el movimiento comercial y residencial; expansión residencial en espacios 
ambientalmente aptos para la vivienda, continua a barrios preexistentes a 
los fines de evitar la aparición de urbanizaciones en isla; reconversión de ca-
nales de riego como infraestructura de amortiguación y retención de aguas 
para evitar anegamientos; y, fundamentalmente, la adecuación de patrones 
industriales para el reordenamiento de la actividad y su compatibilidad 
con los usos residenciales, a la que suma una batería de instrumentos ur-
banísticos y factibilidades para la conformación del Parque Industrial y 
Comercial Abierto a la Comunidad.

El “Estudio de la Zona Este de la ciudad de Córdoba” (ADEC, 2018a) 
se realizó sobre un área entre la avenida de circunvalación y el límite nores-
te del ejido municipal, que incluía la mayor parte del cinturón verde, un 
tramo del sistema del río 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 dirección este y el resto de la Región Centro (integrada, 
además de Córdoba, por las provincias de Santa Fe y Entre Ríos). Es un 
sector que viene experimentando algunos de los procesos más dinámicos y 
complejos de la urbanización contemporánea: la presión sobre el cinturón 
verde, tanto por la expansión urbana de Córdoba (en forma de mancha 
continua o en “islas urbanas”), como por el avance de la frontera agrícola 
extensiva; una transición conflictiva entre áreas urbanas, suburbanas, pe-
riurbanas y rurales; carencia de un límite preciso a la urbanización; confor-
mación de aglomeraciones metropolitanas y la consecuente emergencia de 
problemas de articulación y gestión; y mixtura de usos urbanos o rurales 
con situaciones de riesgo ambiental.

Se desarrollaron aspectos tales como: estructura territorial, relaciones 
metropolitanas (demográficas, migratorias y socioeconómicas); compo-
nente social (mapa de actores del cinturón verde: productores hortícolas 
y pecuarios intensivos; organismos públicos de ferias y mercados, opera-
dores del mercado de abasto); suelo urbano (urbanizaciones, actividades 
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económicas a nivel barrial, mercado de suelo); producción de suelo urba-
no y rural (proceso de fraccionamiento de la tierra); usos del suelo, entre 
otros. El trabajo incluyó una caracterización jurídico-institucional (capaci-
dad territorial del Estado, régimen de la tierra, competencias municipales, 
ley de usos del suelo metropolitano, ley de bosques nativos, promoción 
de agrupamientos industriales) y propuestas tales como transferencias de 
capacidades constructivas, facultades públicas de afectación patrimonial, 
caminos de sirga, distritos agrarios, entre otras.

Desde lo metodológico se trabajó sobre la base de un relevamiento 
socio-territorial y recorridos interpretativos in situ; recolección de in-
formación diversa (de organismos públicos y privados, estadísticas, in-
formes profesionales y académicos, antecedentes, análisis cartográfico, 
información periodística); entrevistas, mapa de actores, análisis norma-
tivo, análisis del mercado inmobiliario y síntesis FODA. Se formularon 
el escenario tendencial y el modelo deseado y, puesto que gran parte de 
la problemática se centraba en el cinturón verde, se recurrió a una am-
plia casuística de planificación de áreas productivas urbanas y las figuras 
legales para su concreción.

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 gestión), cuyos objetivos princi-
pales fueron reconstituir el cinturón verde, consolidar los tejidos barriales 
existentes, ordenar el desarrollo industrial y contener la expansión urbana 
y la agricultura extensiva. Se formularon dos proyectos: el Corredor verde 
metropolitano y el Parque agrario del este de Córdoba. Este trabajo pone 
de relieve problemáticas acuciantes en las que la complejización del terri-
torio se expresa en una diversidad de nuevas configuraciones urbano-terri-
toriales en el contexto cordobés: aglomeración suburbana sobre corredores 
de movilidad; aglomeraciones conurbadas de carácter 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; áreas industriales, entre otras.

El “Estudio de la zona sur de la ciudad de Córdoba” (ADEC, 2018b) se 
corresponde con un área comprendida entre la avenida de circunvalación 
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y el límite sur de la ciudad, caracterizada como una zona industrial y de 
servicios de alcance regional, en combinación con usos productivos fruti-
hortícolas en franco retiro. El área presenta conflictos socio-ambientales de 
envergadura (basurales; escurrimiento superficial; plantas de tratamiento; 
concentración de población con NBI; ocupación de áreas anegables; défi-
cits de infraestructura, equipamientos, espacios verdes y transporte público 
e importante segregación social entre subsectores). En términos funcio-
nales, se verifica cierta discontinuidad en las trazas de alcance regional y 
urbano (pese a que presenta una vocación para el desarrollo de grandes 
superficies comerciales, industriales y de servicios) y fragmentación física 
creciente con patrones dominantes contrapuestos. La aparición en las últi-
mas décadas de barrios cerrados ha generado algunas ventajas ligadas a una 
mayor oferta de servicios, pero también desventajas respecto de los modos 
de ocupación, que lejos de integrar fortalecen las barreras socio-económi-
cas. El estudio propone dos categorías de proyectos: a) proyectos estraté-
gicos (nuevos polígonos industriales, desarrollo de la agricultura urbana, 
recuperación del ferrocarril como medio de transporte, nuevas centralida-
des urbanas, parque forestal de transición urbano-rural, puesta en valor del 
espacio público, nuevos equipamientos sociales, parques urbanos, entre 
otros); y b) proyectos operativos (infraestructura de servicios básicos, tra-
tamiento de residuos urbanos industriales, programas de abordaje de la 
pobreza urbana). Además, el estudio propone un conjunto de recomen-
daciones para ordenar el crecimiento urbano (complementación intermu-
nicipal, revisión de la distribución de las actividades económicas, revisión 
del uso del suelo, aplicación de nueva legislación y nuevos instrumentos 
de gestión operacional) y destaca las oportunidades que el sector brinda 
relacionadas con su historia y su patrimonio arquitectónico y territorial 
(infraestructura ferroviaria instalada, caminos rurales, canales de riego, so-
brevivencia de porciones de cinturón verde, entre otros).

Así, frente a las configuraciones urbanas que definen la periferia de la 
ciudad de Córdoba –actualmente caracterizadas por la fragmentación en 
forma de mosaico, donde pobreza y riqueza urbana se yuxtaponen, y don-
de conviven industria, residencia e infraestructuras, procesos de expansión 
urbana de baja densidad y reconversión productiva en el territorio rural, 
en algunos casos agravando y en otros produciendo situaciones de riesgo 
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ambiental–, consideramos que la implementación de estos planes de sector 
representan una posibilidad inédita de abordar problemáticas concretas, 
bajo una noción de ciudad que admite ciertos niveles de autonomía de sus 
partes, pero que no debe perder la integralidad con las escalas territoriales.
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