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IMPLEMENTACION DE LA POLITICA DE ORDENAMIENTO
TERRITORIAL EN EL AREA SERRANA DEL PARTIDO DE
GENERAL PUEYRREDON
(PROVINCIA DE BUENOS AIRES, ARGENTINA)

Gabriela Calderén

RESUMEN

Se define a la politica publica como el conjunto de tomas de posicion del
Estado frente a una determinada cuestion socialmente problematizada.
El Ordenamiento Territorial (OT) como politica publica, busca precisar
los medios y las lineas de accion apropiados para alcanzar los objetivos
de sostenibilidad, mejoramiento de la calidad de vida y equilibrio
territorial. El crecimiento de las ciudades latinoamericanas se produce
mayoritariamente sin pautas claras de OT dando como resultado la
conformacion de areas periurbanas sumamente complejas. El objetivo
de este trabajo es analizar la implementacion de la politica de OT area
serrana del partido de General Pueyrredon. La metodologia se basoé
en la descripcion y evaluacion del contenido de la politica y las reglas
institucionales. Se revisaron las politicas de OT a nivel nacional y
provincial; se describio de la estructura normativa con énfasis en el Cédigo
de Ordenamiento Territorial; y se evaluaron los planes estratégicos de
Mar del Plata, resaltando el area de estudio. Los resultados muestran
una normativa desactualizada fuertemente basada en el ordenamiento
urbano y la no implementacién de los proyectos propuestos a partir de
la planificacion estratégica. Esto da como resultado una politica de OT
ineficiente para el area de estudio..
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IMPLEMENTATION OF THE SPATIAL PLANNING POLICY
IN THE HILLY OF THE GENERAL PUEYRREDON
MUNICIPALITY (BUENOS AIRES PROVINCE, ARGENTINA)

ABSTRACT

The public policy is defines as the position of the State in response to
a certain social issue. Spatial Planning (SP) as a public policy seeks to
identify the appropriate means and plans of action to achieve the objectives
of sustainability, quality of life improvement and territorial balance. The
growth of Latin American cities is mostly produced without clear SP
guidelines resulting in the conformation of extremely complex peri-urban
areas. The aim of this work is to analyze the SP policy implemented in the
hilly area of the Municipality of General Pueyrredon. The methodology
was based on the description and assessment of the content of the policy
and the institutional rules. SP policies were reviewed at the national and
provincial levels; the regulatory framework was described with emphasis
in the SP Code; and the strategic plans of Mar del Plata were evaluated,
highlighting the study area. Results show an outdated regulation strongly
based on urban planning and the lack of implementation of the strategic
planning projects. This results in an inefficient SP policy for the study area.
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INTRODUCCION

El analisis de las politicas publicas propone entender al Estado en accion a partir
de una multiplicidad de actores (publicos y privados), de los recursos que éstos
utilizany de lasinstituciones que reglamentan sus acciones (Subirats et al., 2008).
Este analisis supone considerar que toda politica estatal es, esencialmente, una
toma de posicion del Estado frente a una determinada cuestién socialmente
problematizada, aquella que por su importancia ha sido incluida en la agenda de
problemas sociales que requieren una necesaria toma de posicién de multiples
actores sociales (Thwaites Rey, 2005; Oszlak y O’'Donnell, 1981). De esta
manera, se define a la politica estatal como el conjunto de tomas de posicion,
tacitas o explicitas, de diferentes agencias e instancias del aparato estatal que
expresan una determinada modalidad de intervencién del Estado, en relacion
con una cuestion que despierta la atencién, interés o movilizacion de actores de
la sociedad civil (Oszlak y O’'Donnell, 1981).

Por su parte, el Ordenamiento Territorial (OT) es entendido como una disciplina
cientifica basada en un analisis multidisciplinario del territorio; una técnica
administrativa integral que toma en consideracién todos los componentes del
territorio; y una politica publica coordinada y participativa transversal a las
politicas sectoriales (Consejo de Europa, 1983; Méndez Vergara; 1990). Se trata
de un proceso que pretende configurar, en el largo plazo, una organizacion del
uso y ocupacioén del territorio acorde con las potencialidades y limitaciones de
este y con las expectativas y las aspiraciones de la poblaciéon (Massiris Cabeza,
2005). Ademas, a través de un conjunto de instrumentos juridicos, planes y
programas, el OT como politica publica busca precisar los medios y las lineas de
accion apropiados para alcanzar los objetivos de sostenibilidad, mejoramiento
de la calidad de vida y equilibrio territorial (Gémez Orea, 2002; Méndez Vergara,
1990).

En América Latina en general y en Argentina en particular, el crecimiento de
las ciudades se produce mayoritariamente sin pautas claras de OT dando
como resultado la conformacion de areas periurbanas sumamente complejas
(Ferraro, Zulaica y Echechuri, 2016). Segun Zulaica, Ferraro y Fabiani (2009),
el periurbano puede definirse como una zona de interfaz urbano-rural que se
encuentra en una situacion transicional y constituye, como consecuencia de
ello, un territorio dinamico, en permanente transformacion y susceptible de
distintas intervenciones, muchas de las cuales ocasionan impactos ambientales
considerables.

El presente articulo busca generar un aporte a las discusiones en torno a las
practicas del Estado referidas a la regulacion del uso y ocupacion de estas areas
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complejas y heterogéneas a partir del analisis de un caso de estudio. Por lo tanto,
el objetivo de este trabajo es analizar la politica de OT implementada en un area
de interfase urbano-rural en particular: el area serrana del Partido de General
Pueyrredon (PGP), Provincia de Buenos Aires (PBA). Se propone entonces,
responder los siguientes interrogantes: ;de qué manera se ha implementado
la politica de OT en el PGP en general y en el area de estudio en particular?,
¢.cuales son las causas directas, indirectas y estructurales que han conducido al
actual OT del area serrana del partido?

El area serrana del PGP (Figura 1) esta fuertemente vinculada a la ciudad de
Mar del Plata, cabecera del partido, a través de la Ruta Nacional (RN) 226.
La misma esta integrada por asentamientos de diferentes caracteristicas
socioeconomicas, entre ellos Santa Paula, Sierra de Los Padres, El Coyunco,
La Gloria de la Peregrina, Colinas Verdes y Colinas Verdes Norte, con un total de
7.363 habitantes segun el Censo Nacional de Poblacion, Hogares y Viviendas
2010 (Instituto Nacional de Estadisticas y Censos [INDEC], 2012).

Esta area periurbana y rural del partido se encuentra en un ambito de sierras y
lagunas, con potencialidades tales como: el alto valor paisajistico que le otorga
el Sistema Serrano de Tandilia; la biodiversidad comprendida en el area de
Reserva Natural Laguna de Los Padres; la disponibilidad y calidad de recursos
hidricos y edaficos; la pluralidad de usos residenciales, turisticos, recreativos
y productivos (agricultura extensiva e intensiva, principalmente frutihorticola).
En las ultimas décadas, la zona y su entorno regional se han caracterizado por
una marcada dinamica, que se manifiesta a partir de diversas transformaciones
territoriales: cambios en el uso del suelo, de rural a residencial; aumento de la
demanda de recursos naturales agua y suelo; e incremento demografico (Sagua
y Massone, 2007).

Las transformaciones mencionadas también se encuentran asociadas a: la
expansion urbana sobre areas sin servicios; las deficiencias en el acceso a
los servicios basicos, como agua potable, cloacas, gas (Calderon, 2014), a
los equipamientos publicos (en toda la zona sélo existe un centro de salud, la
Unidad Sanitaria La Peregrina, en el kildmetro 16,5 de la RN 226) y al transporte
publico; y a la ocupacion irregular de terrenos advertida tanto por vecinos del
area como por la propia Municipalidad (Municipalidad de General Pueyrredon
[MGP], 2013a), entre otras cuestiones.

Asuvez, lafalta dered de desaglies cloacales entoda el areay el uso inadecuado
de agroquimicos en los cultivos aumentan la potencialidad de contaminacion del
agua superficial y subterranea (De Gerénimo et al., 2014; Baccaro et al., 2006;
Bedmar et al., 2015). La contaminacion de fuentes de provision de agua resulta
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critica en esta area, sobre todo si se tiene en cuenta que: a) aproximadamente
el 75% de la poblacion del area no cuenta con el servicio de agua por red
(INDEC, 2012); b) el agua para consumo humano se extrae de pozos que, en
algunos casos, no reunen los requisitos en cuanto a calidad de construccion,
profundidad y distancia de los pozos ciegos, camaras sépticas o corrales de
encierro de animales; ¢) en muchos casos, el agua no recibe ningun tratamiento
de purificacion previo al consumo (Baccaro et al., 2006); d) el acuifero es la Unica
fuente de abastecimiento para uso doméstico, agricola e industrialen el PGP y la
zona forma parte del area de recarga regional (Romanelli, 2012).
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Figura 1. Area serrana del PGP. Fuente: Elaboracién propia

METODOLOGIA

El enfoque metodoldgico adoptado en el presente trabajo se basa en el modelo
propuesto por Subirats et al. (2008) para el analisis de politicas publicas (Figura
2). El mismo se construye a partir de cuatro elementos basicos: los actores,
los recursos con los que éstos cuentan, las reglas institucionales vigentes y el
contenido de la politica publica. En este sentido, esta perspectiva se centra en
el analisis de la conducta de los actores implicados en las diferentes etapas
de una politica publica. Segun este modelo, el contenido y las caracteristicas
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institucionales de una accién publica son el resultado de las interacciones entre
las autoridades politico-administrativas y los grupos sociales que causan y/o
padecen los efectos negativos de un determinado problema colectivo. Estas
interacciones no solo dependen de sus intereses respectivos, sino también de
los recursos que logren movilizar para defender sus posiciones. Asi, este juego
entre actores puede darse tanto en la definicion del contenido de la politica publica
(aspectos conceptuales y sustantivos), como en la forma (aspectos operativos
que incluyen procedimientos, organizacion, etc.) en la que ésta se implementa.
Asu vez, los actores deberan tener en cuenta las reglas institucionales vigentes,
dado que las reglas establecidas a nivel constitucional predeterminan las reglas
especificas ligadas a una politica determinada (Subirats et al., 2008).

Actores
(triangulo de base formado por
las autoridades politico-
administrativas, los grupos-
objetivo y los beneficiarios
finales)

Reglas institucionales generales Recursos
(aplicables a todas las politicas publicas) (derecho, personal, fuerza, dinero,
» | inf i6n, organizacion, consenso,
Reglas institucionales especificas apoyo politico, tiempo,
(propias a una politica publica) infraestructura)

\ Contenido de una politica /
publica
(definicion politica del problema publico,
programa politico-administrativo, acuerdo

politico-administrativo, planes de accién,
actos de implementacion, enunciados
evaluativos acerca de los efectos)

Figura 2. Las claves del analisis de politicas publicas. Fuente: Subirats et al. (2008).

Partiendo del modelo anterior la metodologia de este trabajo se centrd en la
evaluacion del contenido de la politica de OT en el area serrana del PGP, asi como
en la descripcion de las principales reglas institucionales actualmente vigentes.
El procedimiento propuesto incluyd la revision general del OT a nivel nacional,
provincial y local, con especial atencion al Codigo de Ordenamiento Territorial
(COT) del PGP. Ademas, se describid la estructura normativa que da sustento
a esta politica y se evaluaron los instrumentos de OT (planes estratégicos y de
gestion territorial) de Mar del Plata y el partido enfatizando en los programas o
proyectos para el area de estudio. Por ultimo se realiz6 un balance preliminar de
la politica de OT en el que se identificd en qué etapa se encuentra esta politica
y se realizé un arbol de problemas siguiendo la metodologia del marco logico
propuesta por Ortegén, Pacheco y Prieto (2005). En éste ultimo se identificaron
las causas y efectos del problema central.
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La informacion se obtuvo a partir de fuentes secundarias como el Sistema
Argentino de Informacion Juridica (SAIJ) y del Digesto del Honorable Concejo
Deliberante del PGP (HCD PGP), en el caso de las normativas; asi como del sitio
web oficial del partido, en el caso de los instrumentos de planificacion.

La identificacion de los actores sociales y sus recursos, que complementa el
analisis de politicas publicas, sera objeto de futuras investigaciones.

RESULTADOS Y DISCUSION
Politicas de Ordenamiento Territorial en Argentina

Algunas respuestas a la problematica mencionada en el area de estudio pueden
indagarse a nivel nacional y en el contexto latinoamericano. En relacién con ello,
las politicas de OT se inician en América Latina a finales de los afos sesenta
ligadas a la regulacion del uso del suelo urbano. En los afios ’80, la vision del
ordenamiento se amplié al incorporar escalas regionales y nacionales, asi como
objetivos ambientales. Hacia finales de la década del 2000, casi todos los paises
latinoamericanos habian establecido politicas de ordenamiento con diferentes
enfoques y habian formulado planes y leyes que establecian diferentes
instrumentos de gestion territorial, entre los que se destacan instrumentos de OT
(Massiris Cabeza, 2012). Sin embargo, el resultado general de estos procesos
en América Latina ha sido modesto en cuanto al objetivo de regular y controlar
el uso y la ocupacién de los territorios. Esto se debe, entre otros factores: al
predominio de las visiones sectoriales y los intereses de los actores influyentes
en la determinacién de los modelos territoriales adoptados en los planes; a
la ausencia de voluntad politica para hacer cumplir dichos planes; a la débil
participacion social en el proceso; y a los problemas de calidad de la informacion
(Massiris Cabeza, 2012).

En Argentina, se promulgé en 2004 la Politica Nacional de Desarrollo y OT
“Argentina 2016”, la cual consiste en “guiar y orientar las acciones con impacto
territorial hacia el desarrollo equilibrado, integrado, sustentable y socialmente
justo del territorio argentino, buscando superar las visiones sectoriales de
la Argentina y construyendo un nuevo modo de intervencion mas sistémico y
global, capaz de aprovechar las oportunidades de desarrollo en el marco del
nuevo contexto nacional e internacional’ (Ministerio de Planificacion Federal,
Inversiéon Publica y Servicios [MINPLAN], 2004: 16). En el marco de esta
politica, el MINPLAN, a través de la Subsecretaria de Planificacion Territorial
de la Inversién Publica, formulo el Plan Estratégico Territorial (PET) en el afio
2004, con avances en 2008, 2010, 2011 y 2015. Mediante este instrumento, se
intentd orientar el uso y ocupacion del territorio con el objetivo de: 1) mejorar
y sostener el crecimiento de la produccién en forma equilibrada, mediante la
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construccion de infraestructura y equipamiento; 2) garantizar el acceso de la
poblacién a los bienes y servicios basicos, promoviendo el desarrollo equitativo
de las regiones y el arraigo de sus habitantes; 3) contribuir a la valorizacion del
patrimonio natural y cultural a través de una gestion integrada y responsable
(Massiris Cabeza, 2012; MINPLAN, 2008). Ademas, en 2009 se conformdé el
Consejo Federal de Planificacion y OT (COFEPLAN), el cual articula la accion
de la Nacion, los gobiernos provinciales y el Gobierno de la Ciudad Auténoma
de Buenos Aires (Massiris Cabeza, 2012). En 2012, el COFEPLAN elabor? el
Anteproyecto de Ley Nacional de Planificacién y OT que aun se encuentra en
proceso de discusion. Esto se sumé a los Proyectos de Ley de OT presentados en
el Congreso de la Nacion por el grupo Habitar Argentina en los afios 2011y 2013,
los cuales perdieron estado parlamentario. Cabe destacar que el MINPLAN fue
disuelto en diciembre de 2015 y la Subsecretaria de Planificacion Territorial de la
Inversion Publica pas6 a formar parte del Ministerio del Interior, Obras Publicas
y Vivienda. De todas maneras, el COFEPLAN continda en funcionamiento. Otro
indicador de avance hacia una politica de OT en Argentina lo constituye la Ley
8051/09 de OT de la Provincia de Mendoza (Gudifio, 2010y 2016; Guardamagna
y Cueto, 2015).

Estructura normativa de la politica de OT en el PGP

En cuanto al marco juridico que acompafia a esta politica en el PGP, éste
se detalla a modo de sintesis en la Tabla 1. Entre las normas generales se
encuentran: las Constituciones Nacional y de la PBA; la Ley Organica de las
Municipalidades e incluso el Cédigo Rural de la provincia. Este ultimo determina
las unidades econémicas minimas de explotacion extensiva e intensiva y legisla
sobre aspectos vinculados a las actividades agricolas, ganaderas, forestales y
extractivas (Bonavena, 2003).



I+A Investigacion + Accion I 47
Afo 20 1 N°20 12017 1 ISSN 2250-818X (en linea) | Mar del Plata | pags. 39-62

Tabla 1. Normas generales y especificas de la politica de OT.

Normas generales

Nacion Constitucién Nacional
Provincia de Buenos Aires  Constitucién de la PBA

Decreto-Ley 6769/58 y modificaciones
Ley Organica de las Municipalidades de la PBA

Decreto-Ley 10081/83 y modificaciones
Codigo Rural de la PBA

Partido de General Decreto Municipal 680/72

Pueyrredon Crea la Delegacién Municipal en Sierra de Los Padres y La Peregrina
Ordenanza Municipal 6073/84
Delimita el radio de accién de la Delegaciéon Municipal de Sierra de Los
Padres y La Peregrina

Normas especificas de OT

Provincia de Buenos Aires  Decreto-Ley 8912/77 y modificaciones
Ordenamiento Territorial y Usos del Suelo de la PBA
Partido de General Ordenanza Municipal 4514/79
Pueyrredon Aprueba el COT
Ordenanza Municipal 13231/00
Pone en vigencia el texto ordenado del COT
Ordenanza Municipal 17942/07
Crea el distrito R7B4 para el Barrio Sierra de Los Padres (zona declarada
Reserva Forestal)

Fuente: Elaboracion propia.

Enrelacion al area de estudio, en 1972 se creod la Delegacion Municipal de Sierra
de Los Padresy LaPeregrina (Figura 1), bajo el paradigma de ladescentralizacion
municipal. La misma depende de la Secretaria de Gobierno de la Municipalidad y
tiene como objetivo acercar las instituciones municipales a los vecinos, mediante
el cobro de servicios, la recepcion de denuncias, la habilitacién de comercios,
industrias e vehiculos de carga, el otorgamiento de permisos y el mantenimiento
y limpieza de calles, caminos, plazas, etc. Cabe destacar que esta delegacion
no cuenta con recursos humanos, técnicos o econdémicos como para llevar a
cabo un proceso de OT local. De todas maneras, en el presente trabajo no se
profundizara en las capacidades y recursos de los actores de este territorio.

En lo que respecta a las normas especificas de OT, se incluyen el Decreto-Ley
n°® 8912/77 de Ordenamiento Territorial y Usos del Suelo de la PBA, en adelante
DL 8912, y las Ordenanzas Municipales 4514/79 y 13231/00 que aprueban y
ponen en vigencia el texto ordenado del COT respectivamente. En los siguientes
apartados se realiza un analisis detallado de éstas dos normas que constituyen
los principales instrumentos legislativos para el OT del PGP.

Decreto-ley n° 8912/77 de ordenamiento territorial y usos del suelo
de la pba

En la PBA, paraddjicamente durante el gobierno militar, se decreté el principal
instrumento legislativo de OT de la provincia, que aln se encuentra vigente. La
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sancion del DL 8912, estuvo urgida por la necesidad de contener el irracional
proceso de subdivision de tierras sin infraestructuras y en situaciones de
riesgo que venia efectuandose en la provincia (Rios, Rocca y Bono, 2008), por
lo que las principales acciones de la ley tuvieron como objetivos la adecuada
organizacion de las actividades en el espacio, la creacién de las condiciones
fisico-espaciales que permitan satisfacer las necesidades de la comunidad en
materia de asentamientos; la preservacion de areas de interés; la eliminacion de
los excesos especulativos, entre otros. A pesar de que no todos estos objetivos
se cumplieron, es un instrumento poderoso para la regulacion del suelo y en
muchos casos ha sido subutilizada (Zingoni, 2015).

Mediante este Decreto -Ley, la Provincia atribuye alos municipios laresponsabilidad
de la organizacion de sus respectivos territorios. Por consecuencia, a través de
sus Concejos Deliberantes, los municipios disponen de facultades expresamente
delegadas por la Provincia para laimplementacion del OT y del control del uso del
suelo. Esto permite que los municipios asuman un rol protagénico en materia de
ordenamiento del territorio. Ademas, el gobierno local esta en condiciones mas
favorables que otros niveles gubernamentales para la sancién de las normas que
regiran el ordenamiento de sus respectivos territorios, dado que es la autoridad
de aplicaciéon que mejor conoce sus problemas y potencialidades (Bonavena,
2002). En este sentido, los municipios deben delimitar sus territorios en areas
urbanas, complementarias y rurales. El DL 8912 define al area urbana como
aquella destinada a “asentamientos humanos intensivos, en la que se desarrollen
usos vinculados con la residencia, las actividades terciarias y las de produccién
compatibles” (DL 8912, art. 6°). Mientras que considera a las areas rurales como
aquellas “destinadas a emplazamientos de usos relacionados con la produccion
agropecuaria extensiva, forestal, minera, y otras”, el decreto-ley entiende a las
areas complementarias como “los sectores circundantes o adyacentes al area
urbana, en los que se delimiten zonas destinadas a reserva para ensanche de
la misma o de sus partes constitutivas, y a otros usos especificos” (DL 8912, art.
6°). Segun Corti (2009), esta reducida definicion de las areas complementarias
no establece mecanismos de regulacién ni contencién de la expansion urbana
y favorece el efecto especulativo de la expectativa de urbanizacion en areas
periurbanas.

Por otra parte, esta norma determina cuatro etapas del proceso de planeamiento:
delimitacion preliminar de areas, zonificacion, plan de ordenamiento urbano y
planes particularizados. Sin embargo, son pocos los municipios que alcanzaron
a cumplir con todas las etapas mencionadas y muchos aun se encuentran en
la delimitacion preliminar de areas (Corti, 2009; Sarasibar, 2014). En cuanto a
la zonificacion de usos del suelo, este instrumento implica que, en las zonas de
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area urbana, asi como en las areas residenciales extraurbanas, industriales y
de usos especificos del area complementaria y rural, deben fijarse restricciones
y condicionamientos resultantes de los siguientes aspectos: 1) tipo de uso
del suelo; 2) Factor de Ocupacion del Suelo (FOS); 3) Factor de Ocupacion
Total (FOT) y densidad segun uso; 4) Subdivision del suelo; 5) Infraestructura
de servicios y equipamientos comunitarios (DL 8912, art. 27°). Asimismo, no
aparecen indicadores especificos para areas complementarias y rurales, lo cual
pone en evidencia el énfasis el ordenamiento de las areas urbanas, por sobre las
periurbanas y rurales. Por ultimo, Rios et al., (2008) plantean que la zonificacion
de usos del suelo implica mayormente una guia para la accién privada pero no
para el accionar del Estado sobre el territorio.

Caédigo de Ordenamiento Territorial en el area serrana del PGP

Como consecuencia de la obligatoriedad del cumplimiento del DL 8912, se
sanciono en el PGP la Ordenanza Municipal n® 4514/79, que constituyé la base
normativa del COT, actualmente en vigencia. En la actualidad, la Ordenanza
Municipal n°® 13231/00, en adelante OM 13231, puso en vigencia el texto
ordenando del actual COT, el cual pretende unificar los cuerpos legales vigentes
en la materia. El COT organiza fisicamente el territorio y lo estructura en areas,
sub-areas, zonas y distritos (Bonavena, 2002).

Particularmente en el territorio serrano del partido (Figura 3), predominan los
distritos Rurales Extensivo (REX), Serrano (RS) e Intensivo (RIN). En estos
distritos, las Unidades Minimas de Parcela (UMP) son de 25 Ha, 25 Hay 5 Ha
respectivamente.

Las zonas de transicién urbano-rural contienen los distritos Complementarios
del Territorio Interior (CoTl), del Territorio Serrano (CoTS) y de Reserva
Paisajistica (CoRP). En los distritos CoTl y CoTS no se permite la subdivision
para la creacién de areas urbanas y las UMP son: 1 Ha (CoTl) y 2 Ha (CoTS)
en uso complementario urbano, 5 Ha en uso rural intensivo y 25 Ha en uso rural
extensivo para ambas areas. En el CoRP no se permite la subdivision del estado
actual.

Enel AreaUrbana del Territorio Serrano prevalece el uso Residencial (R) exclusivo
de baja densidad (Figura 3). En las localidades de Santa Paula, La Gloria de la
Peregrina y Colinas Verdes Norte (Figura 4) predomina el distrito residencial
R8, zona destinada a la localizacion de uso residencial de baja densidad con
viviendas individuales; admitiéndose hasta dos viviendas por predio. Las UMP
en el distrito R8 no deben ser menores a los 300 m? de superficie y los 12 m de
frente.
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Por otra parte, en las localidades de Sierra de los Padres y Colinas Verdes (Figura
4) predomina el distrito R7, que se caracteriza por ser zona parque destinada a
la localizacion de uso residencial exclusivo de baja densidad donde se admiten
hasta dos viviendas por predio. Asimismo, el barrio Sierra de los Padres es una
zona declarada Reserva Forestal (R7B4) a partir de la Ordenanza Municipal n°
17942 del afo 2007. Ademas, el paraje El Coyunco se considera un area Sujeta
a Estudio (SaE), que debe asimilarse provisoriamente al distrito R7. Para estos
distritos las UMP deben tener una superficie minima de 600 m?y 20 m de frente.

En cuanto a los distritos Equipamiento o Uso Especifico (Ee y UE) en el area de
estudio, éstos corresponden al Mercado Concentrador de Frutas y Hortalizas, a
un cementerio privado y a una planta embotelladora de agua.

Las localidades de Santa Paula, La Gloria de la Peregrina y Sierra de Los Padres
(Figura 4) también presentan los distritos Central 4 (C4) y Central 5 (C5). El
distrito C4 se caracteriza por la localizacién de usos urbanos centrales, a
escala de zonas residenciales de baja densidad. En este caso, las UMP deben
tener un frente minimo de 15 m y una superficie de 400 m?. En el distrito C5 se
localizan usos recreativos y de esparcimiento, compatibles con uso residencial
de densidad baja. Las UMP en este distrito no deben ser menores a 600 m? de
superficie y 25 m de frente.

Tal como establece el DL n° 8912, el COT so6lo presenta indicadores basicos
(FOT, FOS, densidad poblacional, entre otros) para los distritos de las areas
urbanas: R7, R7B4, C4 y C5.

Referencias
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Figura 3. Distritos segun el COT en la zona de estudio. Fuente: Elaboracién propia en base a COT
(OM 13.231).
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Por otro lado, si se comparan las UMP establecidas por el COT con la informacion
catastral provista por la Agencia de Recaudacién de la PBA (ARBA, 2017), se
observa que algunos de los distritos mencionados (en especial el RIN y el CoTS)
presentan subdivisiones de dimensiones menores a las permitidas. Tal es el caso
de lalocalidad de El Paraiso de la Peregrina (Figura 4.1a), cuyos lotes tienen un
promedio de 0,16 Ha, cuando la parcela minima en el RIN es de 5 Ha. De la
misma manera, el area delimitada por la Figura 4.1b, en la Gloria de la Peregrina,
esta formada por lotes de un promedio de 0,4 Ha. Otro loteo que da cuenta de
esto esta delimitado en la Figura 4.1c. El mismo presenta terrenos de 0,03 Ha,
muy por debajo de las 5 Ha que establece el distrito RIN. Asimismo, la zona
conocida como Colina de Los Padres (Figura 4.4d) se encuentra subdivida en
parcelas de un promedio de 0,13 Ha, cuando la UMP debe ser menora 2 Ha para
el distrito CoTS. Esto se justifica dado que son loteos previos a la sancién del
DL n® 8912y, por ende, también a la aprobacién del COT. Estas inconsistencias
entre la legislacion y la realidad demuestran la necesidad de actualizacion de
esta normativa.

Ademas, como sugieren Sagua et al. (2015) la dinamica social y de ocupacion
actual de gran parte de esta area de estudio indica una realidad que no se
condice con las caracteristicas previstas a nivel del cddigo, lo cual evidencia la
necesidad de ajustes entre lo normado y lo real. Cabe destacar que la Variacion
Relativa Intercensal (VRI) 2001-2010 para el area de estudio es de 12,69, la cual

es mayor a la VRI de todo el partido para el mismo periodo (9,74).

Por otra parte, la desactualizacion de este instrumento y la necesidad de
su revision a nivel de todo el municipio también se manifiesta a partir de las
reuniones mantenidas por la Comision de Estudio y Actualizacion del COT entre
abril y diciembre de 2004 (MGP, 2006). Ademas, en abril de 2008 se realiz6 una
Audiencia Publica relativa al COT en el HCD, con la presencia del Intendente
Municipal, concejales, funcionarios/as municipales, representantes de las
entidades intermedias y vecinos/as de la ciudad (HCD PGP, 2008). En 2014,
volvié a surgir la necesidad de reformular este instrumento. Durante ese afo
ocurrieron varios encuentros para tratar este tema en el Concejo Deliberante
(HCD PGP, 2014), con la presencia de diversos actores del sector publico y
privado. Sin embargo, la coyuntura y los cambios politicos ocurridos a partir del
afio 2015 hicieron retrasar la inclusion de este tema en la agenda gubernamental
y este debate se encuentra actualmente suspendido. Por lo tanto, se puede
afirmar que esta situacion viene siendo percibida por los actores politicos y la
sociedad civil desde hace mas de una década.
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Figura 4. Distritos segun el COT en las localidades: 1) La Gloria de la Peregrina y el Paraiso de
la Peregrina; 2) Colinas Verdes y Colinas Verdes Nortes; 3) Santa Paula; 4) Sierra de Los Padres.
Fuente: Elaboracién propia en base a COT (OM 13.231).

Por ultimo, Calderény Tomadoni (2014) destacan, porunlado, ladesactualizacion
del COT en cuanto a la incorporacién de la dimensién ambiental entre las bases
y los objetivos del mismo, y por otro, la escasa articulacion entre los instrumentos
de gestion ambiental y los usos y actividades reguladas.

Instrumentos de OT en el PGP y el area de estudio

En relacion con los instrumentos de OT en el PGP, durante las décadas del '60
y '70, se elaboraron diversos planes fisicos integrales y parciales, entre ellos el
Plan Regulador de la Ciudad de Mar del Plata y el PGP (1958-60), el Estudio de
Ajuste y Aplicacion del Plan Regulador (1961-62), el Plan de Ordenamiento y
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Desarrollo Urbano (1970-73), el Programa de Ordenamiento Fisico Especial del
PGP (1974-78) (Bonavena, 2002). En 1979, se aprobé el ya mencionado COT,
cuyas modificaciones posteriores y ultimo texto ordenado se puso en vigencia
en el afio 2000. Sin embargo, éste conjunto de ordenanzas no es considerado
un plan de OT.

A partir de la década del '90 se adopta en muchas ciudades la planificacion
estratégica para conducir procesos de desarrollo local, la cual se basa en la
identificacién de los temas claves sobre los cuales actuar a fin de lograr los
objetivos deseados. Asimismo, esta planificacion se caracteriza por reconocer
a los diferentes actores sociales y por estimular la participacion comunitaria
en los municipios. Las principales criticas hechas a la planificacion estratégica
destacan la lectura de diagndsticos muy estructurados de antemano, que
desconocen la existencia de cuestiones diferenciales entre distintos espacios
territoriales, quizas por la excesiva rigidez y simplificacion metodoldgica (Rios et
al., 2008). Bajo este paradigma, en las ultimas décadas se pusieron en marcha
diferentes instrumentos de planificacion para Mar del Plata y el PGP. En la Tabla
2 se detallan estos planes poniendo énfasis en los programas y/o proyectos
relacionados con el area serrana del partido.

En 2004 se formulo el primer Plan Estratégico de Mar del Plata y el PGP (PEM
2004) a cargo de una Comision Mixta entre los que participaron la Municipalidad
y varias instituciones y organizaciones locales (MGP, 2004). El mismo tenia
como objetivo general obtener una visién global e integral del territorio municipal,
hacia un espacio de concertacion para el desarrollo local y regional y mejora
de la calidad de vida de sus habitantes (MGP, 2004). A partir de un profundo
diagnostico participativo —se realizaron dos encuentros en Sierra de Los Padres,
unode diagndsticoy uno de proyectos—se propuso, entre otros proyectos, un Plan
de Ordenamiento de Sierra de Los Padres como un sub-proyecto. Sin embargo,
éste nunca lleg6 a formularse en detalle y, por lo tanto, no se implemento.

En 2005, se presenté el Plan de Gestion Territorial de Mar del Platay el PGP (MGP,
2005), cuyo objetivo era implementar los proyectos priorizados en el PEM 2004.
Este documento menciona que se “requiere de un conjunto de intervenciones
destinadas a proteger el recurso natural, por una parte y, por la otra, a dotar
de directrices especificas para el desarrollo urbano de sus asentamientos
poblacionales mas importantes (Batan y Sierra de Los Padres) de manera de
atender a sus particularidades” (MGP, 2006: 65). Mas especificamente, se
destacan las Directrices de Ordenamiento Urbano de Sierra de los Padres, las
cuales tampoco se desarrollaron en profundidad.
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Tabla 2. Planes, lineas de actuacion, programas y proyectos que incorporan el area de estudio.

Nombre del Lineas de Programas / Proyectos
plan actuacién
Plan Linea 3: Plan de OT del PGP
Estratégico de Equilibrio Plan de Gestion Ambiental del PGP
Mar del Plata Urbano- Planes de ordenamiento para centros urbanos del PGP
y el PGP Ambiental Subproy.: Plan de Ordenamiento para Sierra de Los Padres
(2004) Estrategia Sistema municipal de informacion territorial
1:0T
Plan Gestién Linea 4: Programa 3: Esquemas Directrices para Delegaciones
Territorial Reequilib. y Proy. 3c: Directrices de Ordenamiento Urbano Sierra de Los Padres
(2005) sust.
territorial
Plan Frente verde: 1. Programa de Fortalecimiento del Cinturdn Frutihorticola
Estratégico Entornorural 1.1 Programa de Desarrollo Rural Sustentable.
Mar del Plata . Sist. de Areas Naturales Protegidas
2013-2030 . Sist. de reutilizacién del agua
(2013) . Promover la ocupacién de vacios/areas/edific, en desuso

1.2 Proyecto de Corredor Productivo
. Proy. Parque de Actividades Rurales (Polo Frutihort.)
. Proy. Prod. Frutihorticola con disminucién de Agroquimicos
. Proy. para capacitacién de Productores Agroindustriales
1.3 Sistema de Areas Naturales Protegidas
. Valorizacién de espacio publico. Espacios y corredores verdes
. Planes para gestion del riesgo, peligro y vulnerabilidad ante eventos
climaticos
. Areas de expansi6n para atenuar crecidas interviniendo sobre
humedales, lagunas, valles de arroyos y otros cuerpos de agua
. Programa de Fortalecimiento de las Localidades del Interior
2.1 Fortalecimiento de localidades del interior (Sierra de los Padres,
entre otras)
. Corredores/circuitos paisajisticos para el turismo rural (Rutas 11, 88,
226y 2)
. Potenciacion del Banco de Tierras
. Cédigo de construccién: establecer limites sobre consumo de agua
en poblados y zonas periurbanas de la ciudad; minimizar impacto de
la disposicién de excretas
. Nuevo COT
3. Programa de Operaciones Concertadas del Frente Verde
3.1 Arco de circunvalacién y corredor verde de grandes equipamientos y
amortiguaciéon urbana —rural
. Promover la ocupacion de vacios/areas/edific, en desuso
. Acceso universal a infraest., equipamientos y serv. sociales
. Desarrollo de nuevas micro-centralidades urbanas y equip.
. Disefio urbanistico en frente oeste para expansién urb. planificada y
publica

N

Fuente: Elaboracion propia en base a MGP (2004, 2006 y 2013b).

El posterior cambio de signo politico en la gestién del gobierno local provoco
la pérdida de continuidad tanto del PEM 2004, como del Plan de Gestion. Sin
embargo, en el afio 2013, se puso en marcha el Plan Estratégico Mar del Plata
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2013-2030, en adelante PEM 2013. A diferencia de los planes anteriores, el
PEM 2013 no incluyd a todo el partido en su denominacion. A pesar de esto,
la estrategia llamada Frente Verde, agrupd varios programas y proyectos para
el area serrana y frutihorticola del PGP. Este “se propone disefiar una potente
interfase urbano rural, destinada a grandes equipamientos (fracciones no
menores a 10 Ha) donde educacién, salud, deporte, arte, cultura, parques
tecnologicos y otros grandes servicios necesarios a la vida moderna, puedan
crear un cinturén positivo, que hacia adentro marque el cierre de la urbanizacion
continua y hacia fuera equipe y prepare el medio rural” (MGP, 2013b: 18).
Cabe destacar que gran parte de las propuestas incluidas en este frente fueron
presentadas directamente por los actores que habian intervenido en los talleres
del PEM 2013, entre los cuales so6lo uno pertenece al area de estudio. En este
sentido, tanto los programas como los proyectos presentan distintos niveles
de rigurosidad técnica y cierto sesgo en sus planteamientos. Asimismo, no se
proponen proyectos concretos vinculados a la expansion de servicios basicos
(agua potable, cloacas, gas) o a la construccién de equipamientos sociales,
como centros de salud, centros deportivos o la mejora de los servicios de
transporte publico, que respondan al objetivo del Frente. Esto deja en evidencia
la falta de profundidad en el diagnéstico realizado previamente a la formulacion
de las propuestas. Por ultimo, hasta el momento ninguno de estos proyectos
se ha llevado a cabo aun. Por otro lado, en relacion al plan estratégico anterior,
el PEM 2013 fue menos participativo en términos de cantidad de encuentros.
Mientras que durante el PEM 2004 hubo al menos 17 talleres participativos (no
se incluyen mesas de trabajo y jornadas de trabajo con funcionarios/as), s6lo
hubo 5 talleres entre 2012y 2013 (MGP, 2013c).

Cabe destacar que en ambos planes estratégicos (2004 y 2013) se manifiesta
una intencién de incorporar instrumentos de gestion ambiental sustentable,
aunque éstos tampoco fueron desarrollados o implementados de manera
eficiente.

En conclusion, se puede afirmar que el analisis de planes de accion
implementados pone en evidencia: la discontinuidad de la politica de OT en
Mar del Plata y el PGP; la realizacion de diagnésticos incompletos con una gran
atencioén hacia la ciudad de Mar del Plata en detrimento de areas periurbanas y
rurales del partido; la débil participacion de actores de la zona en los talleres; la
falta de profundidad en el desarrollo de los proyectos para el area y, a su vez, la
falta de implementacion de los mismos.
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La politica de OT en el PGP: balance preliminar en el area de
estudio

Segun Subirats et al. (2008), el ciclo de las politicas publicas presenta las
siguientes fases: 1. surgimiento de un problema; 2. percepcién de los problemas
privados y publicos; 3. inclusion en la agenda gubernamental; 4. formulacién de
alternativas; 5. decisién y adopcion de un programa legislativo; 6. implementacion
de los planes de accion; 7. evaluacion de los efectos de las politicas publicas.
Teniendo en cuenta este modelo ciclico, y en funcién de lo analizado a lo largo del
presente trabajo, se puede afirmar que la politica de OT en el PGP se encuentra
en una etapa de implementacion, entendida ésta como el conjunto de procesos
que, tras la fase de programacion, tienden a la realizacién concreta de los
objetivos de una politica publica. A su vez, también se encuentra en su fase de
evaluacion en lo que respecta a uno de sus principales instrumentos normativos,
el COT, dado que hace varios afios que se viene manifestado la necesidad de su
revision y actualizacion, tal como ya se ha mencionado.

A modo de balance preliminar, se muestra en la Figura 5 el diagrama causa-
efecto en torno al problema definido a partir de este analisis y que es entendido
como una ineficiente politica de OT para el area serrana del PGP.

Algunas de las cuestiones sefialadas por Massiris Cabeza (2012) para América
Latina se ponen de manifiesto en el PGP. Por ejemplo, se verifica el predominio de
las visiones sectoriales y la planificacion tradicional, con énfasis en la zonificacion
en areas urbanas. No obstante el esfuerzo por regular y controlar el crecimiento
urbano, esto no se ha logrado. Los problemas de calidad de la informacion
quedan demostrados a partir de los diagndsticos incompletos que no evaltuan
de manera integral el complejo sistema territorial periurbano. Asimismo, la débil
participacion social en todo el proceso también se ve reflejada en los pocos
actores de la zona que integran los talleres de los planes estratégicos. Estas dos
ultimas cuestiones dan cuenta de las limitaciones de la planificacion estratégica.
Otro aspecto mencionado por el autor es la ausencia de voluntad politica para
hacer cumplir los instrumentos de planificacion. En el PGP, los cambios politicos
también han significado cambios o frenos en la implementacién de los planes
estratégicos. En este sentido, Gudifio (2016) menciona la falta de consolidacion
del OT como politica de Estado, entendida como una orientacion que conserva
una cierta direccionalidad en el tiempo, que dificiimente sera modificada mas alla
de la ideologia de quien esté en el ejercicio del poder (Cueto y Guardamagna,
2012).

A esto se le suma la normativa desactualizada, la poca profundidad de los
proyectos propuestos y su falta de implementacion y los escasos instrumentos
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de gestion ambiental. Es decir que esta politica no se esta implementando en
funcion de los objetivos del OT de mejoramiento de la calidad de vida, equilibrio

territorial y sostenibilidad.

Uso de agroquimicos en
4reas periurbanas

Contaminacion de
recursos hidricos

Consumo de agua subterrdnea
potencialmente contaminada
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efectos QOcupacién irregular Inconsistencias entre lo real Expansion urbana sobre dreas Deficiencias en equipamiento social
directos de terrenos ¥ lo normado sin servicios infraestructura de servicios
I Politica de Ordenamiento Territorial ineficiente para el drea serrana del Partido de General Pueyrredon I
Falta de Diagnosticos que " B "
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Figura 5. Diagrama causa-efecto del problema. Fuente: Elaboracién propia.

El analisis de esta politica permite comprender cual es la posicion del Estado
en relacion al OT en un espacio determinado del partido. En este caso, se
observa una mayor atencion al area turistico-costera de Mar del Plata -dada su
importancia en el contexto regional y nacional- por sobre las areas periféricas,
periurbanas y rurales, acentuando el desequilibrio territorial en el partido.

CONSIDERACIONES FINALES

El presente trabajo permite resaltar la urgente necesidad de actualizar el COT
vigente a fin de ajustarse a las dinamicas que se estan manifestando en el area.
Ademas, da cuenta de la importancia de llevar a cabo un Plan de OT para todo el
PGP, basado en un diagndstico integral del sistema territorial, que garantice los
mecanismos de participacion involucrando a todos los actores presentes en el
territorio, y que permita direccionar la expansién urbana y reducir la desigualdad
en el acceso a la infraestructura de servicios y los equipamientos comunitarios.
Por ultimo, se considera necesario incorporar instrumentos de gestion ambiental
en pos de la sustentabilidad a fin de mitigar los desajustes en la relacion
sociedad-naturaleza. Sin embargo, dado que el plan debe entenderse como
una herramienta para la accion, es fundamental su implementacion y constante
evaluacion.
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Mas alla de los resultados obtenidos especificamente para el area del estudio,
se pretende contribuir a la discusion existente en torno a la toma de posicion del
Estado frente al OT de areas complejas como las periurbanas y rurales.

Finalmente, se deberd complementar en futuras investigaciones el analisis de
la politica de OT con la identificacion de los actores sociales, sus interacciones,
discursos y acciones, asi como la disponibilidad de recursos con los que cuentan,
a fin de contribuir con una base que permita avanzar sobre los errores y definir
nuevas estrategias que aseguren la gestion sostenible del territorio del PGP, en
general, y del area serrana del partido, en particular.
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