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Resumen
Dada la experiencia adquirida en los distintos trabajos realizados sobre el proceso de
metropolizacién en la regidn y haber observado la inadecuada gestion del territorio y el deterioro
progresivo de zonas urbanas vulnerables del Gran Resistencia, se ha encarado el presente trabajo
de tesis con el objeto de aportar conocimientos que eviten agravar principalmente los riesgos de
la poblacién de escasos recursos y la obstruccion del desarrollo eficiente y equilibrado del

territorio.

El proceso de asentamiento humano del Area Metropolitana del Gran Resistencia (AMGR)
tiene caracteristicas muy particulares. Se encuentra emplazado en la planicie de inundacién del rio
Parana, surcado por cursos indecisos de agua como el rio Negro al norte y el riacho Araza al sur y
un sistema de lagunas formadas por los cambios de cauces de los mismos. A su vez, las
condiciones climaticas tipicas de una zona subtropical, originan con cierta frecuencia
precipitaciones de gran envergadura. Todo esto contribuye a la situacidon de riesgo hidrico que

actualmente persiste en ciertos sectores urbanizados.

A esta vulnerabilidad del territorio se agregan las relaciones sociales, culturales,
econdmicas y politicas que conducen a la forma y modalidad de ocupacién y crecimiento urbano

actual.

Para un Ordenamiento Territorial Sustentable de dreas vulnerables desde el punto de vista
ambiental, social y econdmico, se requiere de la elaboracién de instrumentos que constituyan un
verdadero sistema de gestién territorial. Esto contribuiria a optimizar el uso del espacio, la
infraestructura, la energia y el esfuerzo que se insumen actualmente en su ocupacidn, pero resulta
imprescindible desarrollar herramientas eficientes, aplicarlas y evaluarlas en base a las

condicionantes que presentan las localidades de la regidn.

En la presente tesis, se desarrollan innovadores instrumentos a ser utilizados para
planificar el crecimiento, reordenar los asentamientos existentes y mejorar los sectores
deficitarios, aplicados todos ellos al caso del municipio de Fontana, emplazado dentro del AMGR.
El objetivo consiste en “proponer un sistema de gestidn territorial que permita al gobierno local
tomar oportunas decisiones para prevenir y/o revertir la forma de ocupacién de areas urbanas
vulnerables, orientado a generar un desarrollo sustentable de la localidad de Fontana y toda el

area metropolitana de la que forma parte”.

Palabras clave: Ordenamiento Territorial / Gestién Local / Vulnerabilidad



Abstract
Given the experience acquired in various studies carried out on the metropolization
process in the region and after observing inappropriate territorial management and the
progressive deterioration of vulnerable urban zones in Gran Resistencia, this thesis project is
undertaken to provide expertise to prevent the worsening of living conditions of low income
population and to prevent the obstruction of the efficient and balanced development of the

territory.

The human settlement process of the Area Metropolitana del Gran Resistencia (AMGR)
(Metropolitan Area, Gran Resistencia) has special characteristics. It is located on the Parana River
flood plain area furrowed by shifting watercourses such as Negro river in the North and Araza
stream in the South and a system of lakes formed by the changes in the courses of the said rivers.
Likewise, the typical weather conditions of this subtropical area frequently cause heavy rainfalls.

All this contributes to create a flood risk situation that still persists in certain urbanized areas.

This territorial vulnerability is given, not only by the already mentioned topographical
characteristics but also by social, cultural, economic and political relationships that give origin to

certain present settlement patterns and urban growth.

A sustainable regional planning of environmentally, socially and economically vulnerable
areas, requires instruments that could constitute an adequate system of territorial management
suitable to underdeveloped conditions, marginality, risks and this area’s particular complexity, all
of which make the resolution of structural problems difficult to achieve. This would contribute to
optimize spatial planning, infrastructure, energy and the effort invested in its settlement, but it is
crucial to develop efficient tools to be applied and assessed regarding the determining factors

present in the towns of this region.

In this thesis project innovative instruments are developed to plan urban growth, to
change the already existing settlements patterns and to improve areas with deficits. All of them
are applied to the municipality of Fontana, which is located in the metropolitan area of Gran
Resistencia. The aim is “to develop a system of territorial management that could allow the local
government to make decisions to prevent and/or to change the settlement patterns in vulnerable
urban areas in the metropolitan area of Gran Resistencia with the aim of fostering sustainable

development in Fontana town and all the metropolitan area where it is located”.

Key words: Regional Planning / Local Management / Vulnerability
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Introduccion

El significativo proceso de expansion que estan sufriendo las ciudades intermedias de la
regiéon Nordeste de Argentina, acarrea una serie de problemas relativos a su gestion, para los
cuales se considera necesario contribuir con el aporte de investigaciones aplicadas que sirvan para
un apropiado ordenamiento, revitalizacidon y renovacién que encaminen los procesos de dindmica

urbana hacia estrategias compatibles con los postulados del Desarrollo Sustentable.

La situacion problematica que ha motivado la realizacién de este trabajo de Tesis, surge de
la observacion, a lo largo de mi trayectoria profesional, de una inadecuada gestién del territorio
que acompaina al deterioro urbano progresivo de las zonas vulnerables del drea de mayor
crecimiento metropolitano del Gran Resistencia en la Provincia del Chaco. Este hecho que, en
primera instancia, agrava los riesgos de la poblacién de escasos recursos que alli se asienta,
también, limita y obstruye el desarrollo y funcionamiento mas eficiente y equitativo de las
actividades productivas y de servicios requeridos para potenciar la competitividad del

conglomerado en cuestion.

El proceso de asentamiento humano del Area Metropolitana del Gran Resistencia (AMGR)
tiene caracteristicas singulares, en particular, ligadas a las condiciones morfoldgicas de su sitio. Se
encuentra emplazada en una zona correspondiente a la planicie de inundacién del rio Parang,
surcada por cursos de agua indecisos en su busqueda del nivel de base, como los del rio Negro al
norte y del riacho Araza al sur, y un sistema lagunar formados por los cambios de rumbo de los
cauces de los mismos respecto a sus trazas originales, que da origen a zonas de oclusion. A su vez,
las condiciones climaticas, tipicas de una zona subtropical, originan con cierta frecuencia
precipitaciones de gran magnitud que han contribuido a gestar el riesgo hidrico que actualmente

persiste en ciertos sectores urbanizados.

Esta situacion de vulnerabilidad del territorio esta dada, no sélo por las mencionadas
caracteristicas morfoldgicas y su representacidon topografica, sino también por el juego de
interrelaciones sociales, culturales, econdmicas y politicas que ha conducido a la forma vy

modalidad de ocupacidn y crecimiento urbano, actuales.

Con tal motivo se plantea como hipdtesis de esta Tesis que: las condicionantes para la
necesaria planificacién territorial sustentable de areas tan vulnerables desde el punto de vista

ambiental, social y econémico, como son las que conforman importantes sectores del Area



Metropolitana del Gran Resistencia, requieren la elaboracién de instrumentos que constituyan un
sistema de gestidn territorial adecuado a las condiciones de subdesarrollo, marginalidad, riesgo y

complejidad del sector, que dificultan la resolucidn de los problemas estructurales.

Tal sistema de gestidon territorial contribuiria a optimizar el uso del espacio, la
infraestructura y la energia que se insumen actualmente en su ocupacién, promoviendo la
aplicacion de herramientas eficientes, acreditadas por su evaluacidn en funcidn de los

condicionantes que estan presentes en general, en las localidades del AMGR.

En este estudio de Tesis, se desarrollan instrumentos innovadores desde tal perspectiva,
utiles para ser conducidos a planificar el crecimiento, reordenar los asentamientos existentes y
mejorar los sectores deficitarios en el territorio, los que son aplicados al municipio de Fontana. En
consonancia con ello, el objetivo general de esta investigacion de Tesis es desarrollar una
metodologia util para la gestion en dreas urbanas que permita al gobierno local tomar decisiones
para prevenir y/o revertir la forma de ocupacién de areas vulnerables del AMGR, y ello, en el
marco de un desarrollo sustentable de la localidad de Fontana y de toda el area metropolitana de
la que forma parte. En tal sentido, los objetivos especificos o particulares consisten en: evaluar las
condiciones que presenta la gestidn territorial actual de dreas urbanas vulnerables del AMGR;
elaborar herramientas que permitan planificar la toma de decisiones y las acciones sobre el
territorio; aplicar el instrumento sistema de gestidn territorial a un caso de estudio; discutir y
validar dicho sistema y la metodologia emergente de este proceso; identificar las tendencias de
cambio generadas por los instrumentos propuestos, aplicados a los procesos de Gestién de Areas

Vulnerables del AMGR.

La motivacidon por el desarrollo de la tematica abordada por la tesis se sustenta en
experiencias previas, adquiridas por esta doctoranda en trabajos realizados, en los ultimos 15
afios, de investigacién, extensidon y docencia, tanto individuales como en equipo, dentro del
Instituto de Planeamiento Urbano y Regional-Brian Alejandro Thomson (IPUR-BAT), de la Facultad
de Arquitectura y Urbanismo (FAU), dependiente de la Universidad Nacional del Nordeste (UNNE).
Entre algunos de tales trabajos y las publicaciones a que han dado lugar, que se relacionan con el

tema de esta Tesis, cabe mencionar:

- “Plan Estratégico de Ordenamiento Territorial del municipio de Paso de Los Libres —
Corrientes”, realizado en 2013, en el que se pone en practica un proceso completo de Planificacién

Estratégica Territorial de una ciudad Intermedia.



- “Avances y resultados de las estrategias de ordenamiento territorial para la optimizacién
de localidades del Area Metropolitana del Gran Resistencia (Chaco)”, en 2007, corresponde a la
publicacion del trabajo de extension realizado para el Municipio de Fontana, del cual se desprende

el Cadigo de Planeamiento Urbano Ambiental vigente de la localidad.

- “Ordenamiento y Gestion de territorios vulnerables. El caso de las localidades de
Barranqueras y Fontana (AMGR)”, en 2005; publicacién del trabajo en Red: “POLITICAS URBANAS,
ESTRATEGIAS REGIONALES Y DESARROLLO LOCAL. Las localidades pequeias y medianas de areas
metropolitanas frente a las nuevas demandas del desarrollo local y regional”, PICT REDES N2 09 de
la Agencia Nacional de Ciencia y Tecnologia, que representa una experiencia muy valiosa en lo que

respecta a la tematica de dreas vulnerables en pequefias localidades.

Asimismo, en los informes realizados de becas de investigacién cumplidas, sobre: “Pautas
para la Ordenacién Urbana de Areas con vulnerabilidad hidrica del Gran Resistencia” (2005) y “La
problemdtica de los asentamientos en las diferentes zonas de vulnerabilidad hidrica del Gran
Resistencia y su encuadre legal- normativo” (2003), constituidos como trabajos de investigacion

individuales, se desarrolld la tematica de ordenamiento territorial de areas vulnerables del AMGR.

Se suman a estos antecedentes, los conocimientos y experiencias de posgrado llevados a
cabo tanto en el marco de la Maestria en Gestion Ambiental, dictada en la FAU-UNNE, como en el
Doctorado en Geografia al que pertenece este trabajo de tesis. En el ultimo caso, los cursos
realizados sobre Teoria de la Geografia, Metodologia de la Investigacién en Ciencias Sociales,
Calidad de Vida Urbana (Indicadores), Calidad de Vida y Fragmentacién Socio-Espacial,
Vulnerabilidad Sociodemografica y Desarrollo y Sistemas de Informacidén Geogréfica, entre otros,
han enriquecido conceptual y metodoldgicamente la formacidn de base en arquitectura y

urbanismo, desde la perspectiva geografica y de gestion ambiental.
La metodologia de este trabajo de investigacidn articula diferentes etapas.

La primera etapa consisti6 en la recopilacion de informacion bibliogrdfica para la
construccion del Marco Tedrico y el Estado de la Cuestidon, sobre Ordenacién Territorial,
Planeamiento Urbano, Principio de Precaucién, Vulnerabilidad Urbana, Riesgo y Desastres con la
cual se realizé un resumen conceptual para el estudio. Se buscé también informacién sobre el
AMGR, las tendencias demograficas y de ocupacidn del territorio y los problemas que traen
aparejado, en diferentes entidades y trabajos realizados sobre el tema, aparte de las experiencias

propias.



En la segunda etapa, destinada al enfoque metodoldgico de andlisis, se define, dentro de
las localidades del AMGR, a la localidad de Fontana como el area de estudio, de acuerdo a ciertos
criterios. Su andlisis se inicia con una caracterizacion de la Regién Gran Corrientes -Gran
Resistencia, como marco mayor en el que se inserta el AMGR, haciendo hincapié en las tendencias
de ocupacion el territorio, para después analizar especificamente el caso de Fontana, como sector

urbano ddnde se aplica en forma practica la herramienta que se disefia en la etapa final.

En el andlisis propiamente dicho vy la valoracién de las condiciones biofisicas y sociales de
Fontana, se evaluaron las distintas variables a través de observacion, directa e indirecta, y de
entrevistas a informantes claves (distintos sectores del Municipio de Fontana, Administracidn
Provincial del Agua de la Provincia); asimismo, se analizan otros trabajos e investigaciones, sobre
las viviendas, calidad de la infraestructura y los servicios, equipamiento existente y areas de

esparcimiento, y, asi también, la modalidad de ocupacién del suelo.

La siguiente etapa, denominada diagndstico, revela el estado de situacion de la localidad
de Fontana en relaciéon con los rasgos mas significativos y sus posibilidades de intervencién,

mediante una valoracién y cuantificacién de los problemas.

De acuerdo a la disponibilidad de informacidn con que se conté en los diferentes dmbitos
indagados para el diagndstico realizado, se propone la factibilidad de su desarrollo operativo, la
puesta en practica y la evaluacidon en la siguiente etapa de disefio del instrumento, como un

Sistema de Gestion Territorial, para ser aplicado en el &mbito de Fontana.

La elaboracidn de tal instrumento tuvo en cuenta, en primer lugar, la definicién de los
indicadores iniciales con los que luego se trabajo en base a ciertos criterios de seleccion propios,
agrupados en areas tematicas, a los que se denominan Indicadores Tematicos (IT), cuyo
procesamiento permite realizar un primer diagnéstico del caso de estudio, para luego ir ampliando
el espectro de datos utilizados. En segundo lugar, se definieron las Unidades de Andlisis Territorial
(UAT) que posibilitaron el estudio de estos indicadores en espacios geograficos claramente
delimitados. En tercer lugar, la valoracién de los indicadores y sus interrelaciones se vuelcan al
territorio para ser visualizados en mapas procesados en un Sistema de Informacidon Geografica
(SIG), de acuerdo con las areas tematicas prioritarias definidas con anterioridad. Y, por ultimo, se
trabajé con Matrices simples para asignar un valor a los indicadores de acuerdo a cada UAT y a las

areas tematicas correspondientes.



Esta metodologia, que combina el analisis de tipo estadistico con matrices y cartografia
georreferenciada procesada en SIG, permite con una facil lectura, reconocer las situaciones mas
criticas, y, de tal manera, contribuir a la definicidn politica de las actuaciones consideradas

socialmente prioritarias y a su mejoramiento, en su caso, en el corto, mediano o largo plazo.

Los diagndsticos que resulten de la aplicacion de estos indicadores dan sustento a la
elaboracion de estrategias, recomendaciones o decisiones dirigidas a ajustar las lineas de accién y
desalentar o apoyar posibles tendencias de la localidad, mediante el aporte de informacién

calificada sobre futuros escenarios sustentables que representen mejores opciones.

En una ultima etapa, se reflexiona sobre el instrumento disefiado, su utilidad y su puesta
en marcha para contribuir a la materializacién del ordenamiento sustentable de localidades del

Area Metropolitana del Gran Resistencia.

Por su condicién centrada en la fase propositiva de un sistema de gestion territorial, el
caracter original de esta Tesis descansa, a partir de las instancias bdsicas de descripcién y analisis
del area de estudio y de su problematica, en el desarrollo de un instrumento valido para su
aplicaciéon procesual. EI mismo contempla en su disefio, no sélo la adaptacidn a las caracteristicas
territoriales, socio-econdmicas y ambientales del area de estudio, sino que también lo hacen con

respecto a la disponibilidad de informacidn basica (datos) y estudios utiles, referidos a la misma.

La implementacién de un sistema de gestion territorial, como el aqui propuesto, supone
para esta investigacion aplicada, poder contribuir a que la autoridad de aplicacién pertinente
aborde problemas de gestion detectados, con una metodologia innovadora, relativamente simple
y de facil manejo con tecnologias accesibles. Es decir, que permita asumir a este instrumento
como punto de partida para la gestién del desarrollo sostenible del territorio, con el efecto
potencial para seguir ampliando, ajustando y complejizando el sistema, de acuerdo a las

necesidades.
En suma, desde el punto de vista procedimental, la Tesis se estructura en tres partes:

La primera refiere, por una parte, al marco tedrico y conceptual del tema a desarrollar, y
por la otra, al estado de la cuestidn, con la compulsa de los antecedentes necesarios para el
desarrollo del trabajo, en particular de la produccién bibliografica y la contenida en fuentes que
permite capitalizar los éxitos y errores asumidos en los respectivos procesos de evolucidn urbana,

asi como también, distintos instrumentos pertinentes de gestion territorial.



En la segunda, se realiza la caracterizacién del area de estudio, comenzando por una
conceptualizacion referida a las areas metropolitanas, luego a la Regién Metropolitana Corrientes-
Resistencia y, finalmente, en un apartado al Area Metropolitana del Gran Resistencia (AMGR). Un
capitulo especifico es dedicado al caso de estudio: el municipio de Fontana. En él se explicitan los
criterios de seleccion del caso y de la informacidon basica, para luego describir sus aspectos
socioecondmicos, urbanos, ambientales y normativos, concluyendo con un diagndstico urbano

territorial y los patrones territoriales derivados del mismo.

La tercera y ultima parte, consta del desarrollo del instrumento, la metodologia utilizada,
la seleccién de indicadores, la descripcién de las Unidades de Analisis Territorial, su mapeo
mediante la aplicacién de un Sistema de Informacién Geografica al drea de estudio y, finalmente,
las matrices realizadas para la evaluacion comparativa con sus resultados, con las reflexiones
correspondientes. Las conclusiones, tanto generales como especificas, se formulan en un ultimo

capitulo.



CAPITULO 1

Marco Tedrico y Estado de la Cuestion

1.1 Marco Tedrico

El tema que se aborda en el presente trabajo de Tesis trata sobre los sistemas de gestion
del territorio para ser aplicados a nuestra region, particularmente en dreas vulnerables del Area
Metropolitana del Gran Resistencia (AMGR) en la provincia del Chaco, como herramientas que
contribuyan a la toma de decisiones sobre el ordenamiento del territorio, en especial en el ambito
del gobierno local con el objeto final de mejorar las condiciones de vida de los habitantes y una
mayor eficiencia en las actividades urbanas. Para ello, se requiere indagar sobre temas tales como
Territorio, Ordenamiento Territorial, Gestidn Ambiental, y en conceptos como Vulnerabilidad,
Riesgo, Amenaza, Desastre, Resiliencia, Capacidad de Adaptacién, Principio de Prevencion y
Precaucién, Seguridad Hidrica, Gestion Integrada de los Riesgos o Gestidn Integrada de Cuencas,

procesos de urbanizacidon y metropolizacion, planificacién, entre otros.

1.1.1 Territorio

Sobre el territorio y su complejidad de facetas, enfoques, corrientes interpretativas,
autores y disciplinas, lineas de investigacion y aproximaciones metodolégicas, se considera
oportuno revisar en primera instancia, los conceptos de Jorge Blanco (2007), donde intenta
discutir sobre las multiples interpretaciones derivadas de la definicion de espacio y territorio y

resaltar algunas propuestas que se han presentado desde la geografia critica en los ultimos afios.

En la ciencia geografica, a lo largo su historia, se pueden hallar diferentes conceptos que
han tratado de explicar las relaciones entre la sociedad y el medio en el que vive. Su objeto de
estudio, el concepto de espacio geografico, esta presente también en cuestiones relacionadas a lo
ambiental, urbano, tematicas rurales, desarrollo local, aspectos geopoliticos, transporte vy
circulacién, entre otras. Blanco menciona a Roberto L. Corréa (1995: 16) quien enuncia cuales han
sido esos conceptos clave en la historia de la Geografia, al sostener que “como esencia social, la
geografia tiene a la sociedad como objeto de estudio, objetivada a través de cinco conceptos clave
que guardan entre si un fuerte grado de parentesco, pues todos ellos se refieren a la accién

humana modelando la superficie terrestre: paisaje, region, espacio, lugar y territorio”.



En el caso de la Geografia Critica los conceptos de espacio y espacialidad ocupan una
posiciéon central. Dentro de esta corriente, el espacio estd indisolublemente ligado a la
organizacién y al funcionamiento de la sociedad, en particular a los procesos de produccion y de

reproduccion social como complemento del rol que cumple el Estado en sus diferentes niveles.

Es muy interesante el aporte que Jorge Blanco (2007) realiza, al analizar distintas
definiciones, perspectivas y debates sobre el espacio geografico. En ese sentido, menciona que en
los ultimos afos ha cobrado cuerpo un debate corriente acerca de la naturaleza de las relaciones
entre sociedad, espacio y tiempo. Es asi como algunos gedgrafos como Santos o Soja han
desarrollado un enfoque, segun el cual el espacio es una instancia de la totalidad social, en el
mismo nivel y con la misma jerarquia que las demas (Blanco, 2007). Desde este punto de vista,
parafraseando a Soja y Hiernaux y Lindon, el espacio participa como condicionante de los
procesos sociales al mismo tiempo que como su producto (Blanco, 2007). En palabras de Doreen
Massey (1985: 12): “el espacio es un constructo social, comprender la organizacidn espacial de la
sociedad, por tanto, es crucial. Es central para nuestra comprensién la manera de cdmo funcionan
los procesos sociales; para nuestra conceptualizacion de alguno de aquellos procesos,

probablemente, y para nuestra capacidad para actuar sobre ellos politicamente, con certeza”.

En este contexto, se puede aproximar a la conceptualizacidon del espacio geografico, que
lleva a trabajar en la relacién entre espacio y vida social, en la transformacién de la naturaleza, los
procesos y modalidades de produccién social del espacio y la historia del espacio geografico. El
territorio puede entenderse como el modo de apropiacion y de relacién establecida entre el
hombre, la sociedad y el espacio terrestre, en este sentido Montafiez (1998), quien afirma que “el
territorio es un concepto relacional que insinda un conjunto de vinculos de dominio, de poder, de
pertenencia o de la apropiacidn entre una porcidn o la totalidad del espacio geografico y un
determinado sujeto individual o colectivo”, Rodriguez (2010) lo sintetiza diciendo que “es el

espacio geografico revestido en dimensiones politicas, afectivas y de identidad, o de sumatoria”.

También Horacio Bozzano (2009) aporta conceptos sobre el territorio que motivan a
introducirse en él, a trabajarlo, explicdndolo y transformandolo, asi como a pensar en Territorios
Posibles de mejores condiciones que las actuales, donde se refiere al lugar, sus procesos, sus
actores y sus transformaciones, en escalas locales, municipales, provinciales y hasta regionales. Tal
concepcidn del territorio, nutrida con la concepcion de la espacialidad propia de Milton Santos,

u

reconoce al territorio como historia natural e historia social, como “...un conjunto indisoluble,



solidario y contradictorio, de sistemas de objetos y sistemas de accién” en transformacién

permanente.

El territorio es un objeto de estudio de multiples disciplinas sociales, que suelen
entenderlo (o utilizarlo) de maneras diferentes. Bozzano (2009) desarrolla, al respecto, una suerte
de historia del tratamiento cientifico del tema, de su incorporacion tedrica en las diversas
disciplinas, teniendo presentes las propuestas de multiples y diferenciados pensadores, en torno a

esos tres conceptos fundamentales mencionados: lugares, procesos y actores.

En cuanto a conceptos semejantes o afines al de territorio, la Geografia y otras disciplinas
del campo de las ciencias naturales (Geologia, Biologia, Ecologia, Hidrologia, Edafologia,
Climatologia, entre otras) y de las ciencias sociales (Planificacion, Urbanismo, Arquitectura,
Sociologia, Ciencia Politica, Economia Politica, Historia, Antropologia) acreditan un glosario
significativo y dificil de resefiar exhaustivamente en el dmbito de esta Tesis. Es importante,
también, el aporte que ha significado la participacidon del Derecho y otras disciplinas y practicas
técnicas mas recientes como el Ordenamiento Territorial, Planeamiento Urbano, Gestidn
Ambiental, Desarrollo Local, Administracion Local, Planificacidn Estratégica, Marketing Territorial,

que han contribuido a diversificar y ampliar la disciplina y el alcance de sus investigaciones.

Durante parte de su historia, la Geografia se caracterizd en una descripcion y un inventario
del territorio y los lugares de nuestro planeta, asi como de la naturaleza, sociedad, procesos,
objetos y, en menor medida, actores en él presentes. Y si bien no hay una definicidn dnica ni
absoluta, Bozzano (2009: 47) sefala que la Geografia: “Es la disciplina cientifica que, junto con
otras, estudia las diferenciaciones en el espacio terrestre y en sus lugares entendida y explicada
como compleja, solidaria y contradictoria dialéctica de las relaciones entre procesos sociales y
procesos naturales; o bien, de actores que, con sus percepciones, intereses y acciones, construyen
lugares en una relacién perpetua entre hombre y medio”. De acuerdo a esta definicidn, se destaca
al objeto de estudio de la ciencia geografica (el espacio geografico) concebido en un contexto
multidisciplinario como territorio, con sus lugares, sus procesos y sus actores, una perspectiva que
abona el tratamiento de los crecientes problemas que plantea la sociedad moderna en el manejo

del medio.

Cabe resaltar la importancia que ha adquirido el reconocimiento de los cambios cada vez

mas acelerados que se manifiestan en el territorio como proceso y transformacién de las



estructuras geograficas (Cicolella, 2014: 55) en el afdn de tener una aproximacién mas precisa de

la realidad que se propone analizar.

1.1.2 Ordenamiento Territorial

El origen de la disciplina de Ordenacion del Territorio, surge de la preocupacion por el
territorio y por los efectos negativos, en términos de ineficiencia econdmica, deterioro ambiental
o desigualdad social que provoca la evolucion espontanea y descontrolada de los asentamientos.
Nace por la voluntad expresa de los poderes publicos, de introducir un componente de
racionalidad en la disposicion de los elementos que conforman el orden territorial, guiando el
sentido de las transformaciones que todo territorio debe inevitablemente experimentar, con el
objetivo de evitar o minimizar las consecuencias indeseadas y favorecer sus potencialidades.

(Galiana y Vinuesa; 2010)

Como el Urbanismo moderno, surge como respuesta al deterioro de las condiciones de
vida en la ciudad industrial del siglo XIX. Con la necesidad de paliar los efectos negativos de los
procesos de urbanizacidn e industrializacién sobre dmbitos regionales, aparece una nueva
disciplina, el planeamiento regional (regional planning). Tiene una primera manifestacion en
términos de planificacidn fisica o espacial, planteando modelos de organizacion alternativos en el
espacio, definido a partir del establecimiento de unas pautas de localizacién dirigidas al sistema de
asentamientos (de poblacién y de actividades econdmicas intensivas) y a su interrelacién
mediante las infraestructuras de transporte. De esta forma se aseguraba una mads correcta
distribucidon espacial de usos y actividades, proponiendo las zonas que debian acoger los
crecimientos previstos y los ambitos que debian ser dejados al margen de los procesos de
urbanizacién, garantizando el crecimiento del espacio urbanizado mas conveniente en tamafio y
forma, preservando los valores y funciones naturales de ese territorio que se pretendia ordenar de

manera integral. (Galiana y Vinuesa; 2010)

Los beneficios que se valoran en el analisis del origen de estos procesos estan contenidos
en el doble objetivo asignado a la Ordenacién del Territorio, en la Carta Europea de Ordenacién
del Territorio de 1983: “el desarrollo equilibrado de las regiones y la solucién de los problemas de
orden fisico de la ciudad-region a través de la definicién de una organizacién del espacio segin un
principio rector”. Tras la Segunda Guerra Mundial, el planeamiento regional se relaciona tanto a

las politicas de planificacidn espacial como al desarrollo econémico y social. La formulacién de esta
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politica nunca ha abandonado estos dos componentes, su practica parte de su entendimiento
como una politica espacial de planificacion fisica referida a los elementos territoriales con
capacidad estructurante sobre ambitos de escala intermedia, pero incorporando de manera

implicita o explicita una estrategia de desarrollo socioecondmico para ese ambito.

Las primeras practicas de Ordenamiento Territorial, hacia 1920 y 1930, tenian que ver con
un desarrollo urbano desde una perspectiva territorial, es decir que no sélo ampliaba el ambito
espacial, sino que a su vez consideraba elementos ambientales y funcionales de ese territorio. Asi
surge la primera escuela de formacidn profesional en la Universidad de Liverpool: Department of

Civic Design en el afio 1909, que luego se va extendiendo a otros centros de formacidn superior.

La conceptualizacion mds completa y que mejor sintetiza esta actividad estd plasmada en
la mencionada Carta Europea de Ordenacion del Territorio (dada a conocer en 1983) cuando

expresa:

...La Ordenacion del Territorio es la expresion espacial de la politica econdmica,
social, cultural y ecoldgica de toda sociedad. Es, a la vez, una disciplina cientifica, una
técnica administrativa y politica, concebida como una aproximacién interdisciplinar y
global, tendiente a un desarrollo equilibrado de las regiones y la organizacién fisica del
espacio guiada por una concepcion directriz. Encuentra su expresion politica en los niveles
local, regional, nacional y europeo. La Ordenacién del Territorio debe ser: Democratica,
porque debe garantizar la participacion de toda la poblacidon y de sus representantes
politicos a lo largo de todo el proceso.; Global, porque debe considerar todos los factores
que pueden influir en la organizacion del espacio y debe coordinar todas las politicas
sectoriales; Funcional porque debe considerar aspectos relacionados con valores, intereses,
relaciones por encima de las fronteras administrativas y territoriales; y, Prospectiva porque
ha de tratar de adelantarse a los acontecimientos, ha de procurar conocerlos o preverlos

antes de que se produzcan.

La ordenaciéon del territorio como accion, como actuacidn, se encuentra limitada
por una gran multitud de decisiones individuales, las fuerzas de mercado, la
discrecionalidad de las administraciones, y en general por la confrontacidn de intereses que

se producen en el territorio y entre territorios...

En esta Carta se subraya, ademas, que no se puede reducir a un conjunto de instrumentos

normativos para controlar el orden territorial, sino que la idea de complejidad subyace en la
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funcién publica, por lo tanto es importante destacar el caracter sociopolitico de la planificacion

territorial y urbanistica de la disciplina analizada.

Refiriéndose a la mencionada Carta, Domingo GAmez Orea (1994) insiste en la superacion
de los planteamientos localistas como uno de sus elementos que los caracterizan:
“conceptualmente la ordenacion del territorio es la proyeccién en el espacio de las politicas social,
cultural, ambiental y econdmica de una sociedad..la ordenacidon del territorio, cuyo origen
responde a un intento de integrar la planificacion socioecondmica con la fisica, procura la
consecucion de la estructura espacial adecuada para un desarrollo eficaz y equitativo de la politica
econdmica, social, cultural y ambiental de la sociedad. Trata de superar la parcialidad del enfoque
tematico en la planificacién sectorial y la reducida escala espacial en el planeamiento municipal”.

(Galiana y Vinuesa; 2010: 25)

Es ilustrativo observar también cdmo se conceptualiza en distintos textos legales, por
ejemplo, la Ley de Ordenacién Territorial de la Comunidad de Madrid (1984), encuadrada en la Ley
de Usos del Suelo y Rehabilitacion Urbana de Espafia (texto refundido en 2015), que ha tenido

4

gran influencia en la normativa latinoamericana, en su articulo 22 dice: “..se entiende por
Ordenacién del Territorio al conjunto de criterios expresamente formulados, normas y programas
que orienten y regulen las actuaciones y procesos de asentamiento sobre el territorio de la
Comunidad de Madrid”, y la Ley de Medidas de Politica Territorial, Suelo y Urbanismo de la
Comunidad de Madrid (1995), con una vision mas global y haciendo referencia al medio natural,
en su articulo 132 explica que: “La Ordenacidn del Territorio es una funcidn publica de gobierno
del territorio para la organizacién racional y equilibrada de su utilizacidon y, en general, de los
recursos naturales que propicien la cohesidn e integracion social de la Comunidad de Madrid.
Tiene como objetivos principales: a) La mas iddnea articulacién territorial y urbana, interna y con
el resto de Espafia de la Comunidad de Madrid; b) La disposiciéon de actividades y usos sobre el
territorio que optimice las condiciones de vida en colectividad y armonice el desarrollo

econdmico-social con el medio ambiente en general, la preservacién de la naturaleza y la

proteccion del patrimonio artistico y cultural”. (Galiana y Vinuesa; 2010: 25)

El origen de la Ordenacién del Territorio estuvo vinculado al ordenamiento de cuencasy a
la cultura urbanistica, generada a partir de la mencionada Ley de Usos del Suelo considerando a la
regién como ambito adecuado para el tratamiento de las entidades urbanas, como en las palabras

de Luis Racionero (1978), cuando sefala que “asi como la arquitectura es la ordenacion del
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espacio interno, el urbanismo es la ordenacidn del espacio externo. Hoy en dia, para ordenar el
espacio externo dentro de la ciudad, es necesario ordenar las ciudades en el espacio. En esto
consiste la Ordenacidon del Territorio. Aunque el planeamiento territorial comprenda otros
elementos infraestructurales y ecoldgicos, las ciudades son el elemento principal que estructura el
territorio”. Esta visidn, relacionada con las teorias econédmicas de Francoise Perroux y su aplicacion
al campo de la Geografia Econdmica, motoriza la estrategia del desarrollo territorial a mediano

plazo.

Respecto a una definicion de las escalas en el territorio, cabe mencionar la sostenida por
Reborattti (2001: 85) sobre la diferenciacién macro-micro “... es la mas compleja de generalizar,
porque depende del punto de vista del observador, combinando con la mirada de la disciplina de
que se trata. Y ambos parametros pueden cambiar. El del observador porque, segln lo que busque
y necesite en cierto momento, su interés puede variar a lo largo del continuum escalar e incluso

puede utilizar dos escalas al mismo tiempo”.

Seglin Domingo Gémez Orea (2014), la expresion ordenacién territorial puede tener
diferentes definiciones, pero siempre gira en torno a tres elementos: las actividades humanas, el
espacio en que se ubican y el sistema que entre ambos configuran. Se podria decir que,
basicamente, ordenar un territorio significa identificar, distribuir, organizar y regular las
actividades humanas en ese territorio de acuerdo a ciertos criterios y prioridades. En base a estas
consideraciones, se adopta aqui la siguiente definicién clara y sintética de Ordenacion del
Territorio: “es el conjunto de criterios, normas y planes que regulan las actividades vy
asentamientos sobre el territorio con el fin de conseguir una adecuada relacion entre territorio,

poblacidén, actividades, servicios e infraestructuras”.

Las anteriores definiciones de Ordenacién del Territorio, con elementos coincidentes y
dispares entre ellas, permiten centrar los margenes en los que se mueven. Entre los principales
temas de controversia, segln Pujadas y Font (1998) se pueden nombrar: es una competencia del
sector publico repartida entre los diferentes niveles de administracién, pero va destinada a
ordenar la ocupacién del territorio por parte de los agentes privados y/o publicos; en cuanto a la
escala, amplia su campo a todas las escalas geograficas en las que el territorio tiene un caracter
publico: municipal y submunicipal, regional y subregional, nacional y supranacional, que siempre
aparecen interrelacionadas; puede asimilarse a la planificacion fisica o correccidn de desequilibrios

regionales, e incluso podria englobar las dos aproximaciones; y por ultimo, la Carta Europea de
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1983 resolvia el problema entendiendo la ordenacién del territorio como complemento de una

disciplina cientifica, una técnica administrativa y una practica politica.

En consecuencia, se puede afirmar que la Ordenacidn del Territorio se ve plasmada
generalmente en los organismos publicos (de diferentes niveles), que se materializan en un plan
como instrumento de aplicacién y gestidon. En este ambito aparece la figura del planificador como
técnico que debe aportar conocimiento sobre el territorio y brindar la posibilidad para que los
responsables politicos puedan tomar sus decisiones con mayor rigor y racionalidad en forma

complementaria con los actores sociales.

Siguiendo el analisis de Galiana y Vinuesa (2010), se puede acordar que la incorporacién
del paradigma de la sostenibilidad como principio orientador de las politicas publicas, y entre ellas
la Ordenacién del Territorio, ha supuesto que en la agenda de esta politica cobren protagonismo
asuntos, como es el de la participacidon publica en los procesos de planificaciéon, que no se

planteaban sino de una manera secundaria precedentemente.

La participacién ciudadana en los mecanismos de planificacidon ha ido evolucionando de
acuerdo a las experiencias democraticas que se fueran desarrollando en Latinoamérica,
minimizando la rigidez de los planes y generando diferentes normativas nacionales y provinciales

y, especialmente, en las locales.

Cierto es que, tanto la consulta publica formal vinculante o no, como la gestion
participativa en la toma de decisiones, ha ido adquiriendo cada vez mas importancia, hasta

constituirse en un procedimiento ineludible del proceso de planificacion.

Estos procedimientos ampliados y con un alcance politico amplio y desprejuiciado, ha
dado lugar a la apariencia del concepto de gobernanza como garantia de apropiadas vy

consensuadas tomas de decisiones gubernamentales.

En tal sentido, resulta conveniente adoptar una definicién que permita poner mas claridad

en los mecanismos decisorios que hacen a la gestion del territorio.

Hildenbrand, define la gobernanza como el “sistema de reglas formales e
informales (normas, procedimientos, costumbres, etc.) que configuran un marco
institucional para la interaccién entre los diferentes actores, tanto publicos como privados
(el amplio espectro de agentes econdmicos y sociales), en el proceso de toma de decisidn.

Asi, la gobernanza (en claro contraste con posiciones que sostienen que las decisiones
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sobre asuntos publicos pueden adoptarse de forma unilateral y jerarquica), significa sobre
todo otro estilo de gobierno; un estilo que se centra en la accidn colectiva y en el que la

participacion y la cooperacion (incluida la publica-privada) juegan un papel importante”.

Resulta entendible la necesidad de abogar por una cultura participativa desde el principio
hasta el final del proceso del Ordenamiento Territorial, incluido la evaluacidn de los resultados y
su ajuste. Pero también es cierto que resulta necesario ir generando conciencia participativa en la
comunidad e ir ajustando con criterio innovador los procedimientos aplicados en funcién de las

caracteristicas socioecondmicas y culturales de la poblacidon involucrada.

1.1.3 Gestion Ambiental

El punto de partida para abordar la sustentabilidad de las actividades humanas
encaminadas al desarrollo, entendido como proceso para acceder gradualmente a una mejora
cualitativa de la calidad de vida, es el pensamiento sistémico que contiene el cardcter complejo de

la misma.

Admitir la relacién sociedad-naturaleza como premisa de la sustentabilidad, demanda la
vision de la Tierra como un sistema complejo, en el que los distintos subsistemas tienen efectos
y resultados sobre el medio. Esta complejidad sistémica ensefia que las consecuencias de
decisiones tomadas en una parte del mundo, afectan a todos rdpidamente y desnudan la
interaccidon entre escalas espaciales (local y global) hecho que justifica la determinacién de

acciones, y que se trabaje por los mismos objetivos para la humanidad toda. (Iglesias, 2011)

La sostenibilidad significa que los cambios producidos por los procesos de intercambio
sociedad- naturaleza, no deben afectar la supervivencia o bienestar humano, ni los servicios que
prestan los sistemas naturales de base. Eso implica que en su tratamiento conceptual y operativo
debe incluir el analisis del comportamiento de la sociedad hacia su medio ambiente y la naturaleza
en si misma, en diversos niveles de escalas espaciales y temporales de manera continua vy

eficiente.

El desafio actual y a futuro, segun Haberl, es participar reflexivamente de los esfuerzos
hacia el desarrollo sostenible mas holistico, de manera tal de poder anticipar e intervenir sobre
cambios potencialmente peligrosos, abandonando el tradicional papel ex post de participe

obligado a reaccionar ante riesgos y eventualmente ante catdstrofes ambientales. (Iglesias, 2007)
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En el territorio, las interacciones entre componentes naturales y sociales son una usina de
complejidad, también provocada por las condiciones iniciales en el espacio geografico. El
conocimiento de este territorio es particularmente sensible cuando se trata de comprender la
dimension espacial de los impactos sociales, econdmicos, ecoldgicos y tecnoldgicos, dados sus
efectos practicos sobre su prevencion, como en el caso de los planes de ordenacién. La prevencidn
de riesgos ambientales debe responder a criterios multi-riesgo y comprender un andlisis serio de la

vulnerabilidad del conjunto de la poblacidn, sus bienes y sus actividades.

Ante cambios en las condiciones de limite o en las entradas de un sistema (natural, social o
ambiental) aparecen conceptos necesarios de reconocer: la resiliencia, que implica la capacidad
de absorber impactos manteniendo sus funciones, a la vez que proporciona los componentes para
su renovacién y reorganizacion; la vulnerabilidad, que define la susceptibilidad en cuanto a
funciones basicas e integridad del sistema, ante cambios contingentes perjudiciales para su estado
y la capacidad adaptante, que se refiere a la facultad del sistema de modificar su estado actual,

manteniendo las funciones basicas e integridad total. (lglesias, 2007)

La posicién central que cobra la vulnerabilidad para la gestion ambiental de riesgos y
catastrofes, incentiva actualmente los esfuerzos tedricos metodolégicos de la comunidad cientifica
para lograr su mejor comprension, sobre la base del capital de experiencia acumulada. En relacion
al campo tematico de esta investigacion (social, ecoldgica o biofisica, y ambiental, emergente de la
relacidn sociedad-naturaleza), y la estrategia metodoldgica elegida (disciplinar, multi-disciplinar,
inter-disciplinar), estos conceptos intentan ser aplicados a los subsistemas territoriales

caracteristicos de nuestra region.

También es importante reconocer el alcance del principio de prevencion (aplicable ante un
riesgo cierto, dafio dudoso), donde se asienta la idea de diligencia debida de los sujetos de
Derecho Internacional, es decir, en la obligacién de los estados respecto de la vigilancia y adopcién
de previsiones en relacidon con los bienes y personas bajo su jurisdiccion. De acuerdo con la
prevencion, se impone intervenir, de manera prioritaria e integral, sobre las causas y las fuentes
de los problemas ambientales, con el propdsito de prevenir los efectos negativos que pueden
producirse sobre el ambiente, como ya se ha experimentado en el AMGR en varias oportunidades:

anos 1905, 1966, 1981-82, 1998. (Drnas de Clement, 2001)

El principio de prevencion estd intimamente ligado al principio de prevision aplicable,

Unicamente, cuando no existe certidumbre cientifica del riesgo para el ambiente, como
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consecuencia del evento considerado. En cuanto al principio de precaucion, aplicable ante un
riesgo dudoso y reconocido como la base de la estructura juridica de los riesgos ambientales (o
resultados impredecibles derivados de hechos naturales o humanos sobre el medio en general),
responde a la apropiada accion gubernamental, entendida como aquella gestién que, ante la duda
de que una actividad pueda ser ambientalmente riesgosa, se anticipe limitando el alcance de la

misma y privilegiando la preservacion del medio ambiente.

La prevencidon y la precaucion son los instrumentos fundamentales de proteccion
ambiental orientadores de politicas ambientales y de instituciones adecuadas a tales fines,
conducidos por parte del Estado con la mayor participacion publica posible (entre otras la
evaluacion de impacto ambiental de obras y proyectos y la ordenacién territorial), en pos de la
sustentabilidad del desarrollo y la mejora de la calidad de vida de la poblacidn, son

fundamentalmente preventivos. (Iglesias, 2007)

Conceptos de vulnerabilidad, riesgo, amenaza y desastre

Interesa aqui considerar a los desastres en el medio urbano como un punto de encuentro
de un conjunto de factores que lo condicionan y determinan, ya sea como resultado de las
relaciones econdmicas, sociales, culturales y politicas que histéricamente han forjado las ciudades
en su interaccidn con el entorno natural; como la respuesta social a la vulnerabilidad construida y
acumulada por afios, o como el resultado de comportamientos, actitudes y practicas de la

sociedad con respecto al tema.

Los desastres son hechos fortuitos donde se ponen en juego la vida de miles de personas y
muchas veces quiebra los niveles obtenidos en el desarrollo de las ciudades, motivo por el cual
estan condicionados al fortalecimiento de sus capacidades de respuesta. En tal sentido, los
gobiernos locales, provinciales y nacionales se verdn obligados a implementar sistemas integrados
de ordenamiento territorial, mecanismos constantes de informacién y seguimiento de riesgos y
amenazas, asi como el disefio de politicas permanentes de gestion del riesgo. (Barreto Vaquero,

2000)

Sin lugar a dudas, en las ciudades de la regién NEA como en América Latina, el problema
del riesgo y desastre urbano es sumamente serio y su vulnerabilidad tiende a aumentar con el
paso del tiempo, con el crecimiento en la concentracidon poblacional, los procesos econémicos y

los cambios sociales.
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El riesgo es un concepto fundamental que supone la existencia de dos factores: amenazas
y vulnerabilidades. La idea de amenaza se refiere a la probabilidad de la ocurrencia de un evento
fisico dafiino para la sociedad. Por otra parte, la de vulnerabilidad, refiere a la propensién de una
sociedad o componente de la misma a sufrir daifios y encontrar dificultades para recuperarse
auténomamente. El riesgo se crea en la interseccidn de estos dos factores, cuyas caracteristicas y
especificidades son sumamente heterogéneas. Es muy dificil hablar de amenazas sin la presencia

de vulnerabilidad y viceversa. (Lavell, 2000:4)

La ciudad esta sujeta a distintos tipos genéricos de amenazas: las que son propiamente de
la naturaleza y las que se crean en la interseccidn de la naturaleza con las précticas depredadoras
humanas, a veces conocidas como socio-naturales, las bidticas, tecnoldgicas, contaminantes y
sociales. Estas amenazas muestran formas diversas de concatenacion y complejidad que no se
ajustan a los intentos de considerarlas de forma independiente por su manera de afectar a la

ciudad (Lavell, 1996).

La vulnerabilidad significa propensién a sufrir dafios y en cualquiera de sus distintas
expresiones es socialmente determinada. A la vez que se expresa en condiciones concretas de
inseguridad, cada expresion es en si el resultado de procesos sociales complejos, intimamente

relacionados con las modalidades de desarrollo que se han dado histéricamente.

Desde el punto de vista urbano, la vulnerabilidad se relaciona tanto con la estructura,
forma y funcion de la ciudad, como con las caracteristicas de los diversos grupos humanos que
ocupan el espacio en sus estilos o modalidades de vida. En tal sentido, existen contextos
particulares que permiten comprender la vulnerabilidad del medio urbano, de acuerdo con Lavell

(2000):
® Laconcentracidn, la densidad y la centralizacidn:

Los contextos de concentracién y centralizacidon bajo modalidades de alta densidad
significan una vulnerabilidad de altas proporciones. La densidad de la poblacién, economia e
infraestructuras en espacios limitados aseguran elevadas pérdidas en casos de eventos
extremos. En la medida en que un centro urbano particular centraliza las funciones
econdmicas, sociales y politicas de una region, la vulnerabilidad se ve acentuada por el
impacto que la destruccidon o dafio sufrido podria tener para el espacio mayor en su

conjunto.
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e Lacomplejidady la interconectividad de la ciudad

Los centros urbanos comprenden sistemas cuya complejidad aumenta conforme
crece el tamafio de la ciudad. Este sistema intra-urbano, con interconectividad y
dependencias en cuanto a roles, funciones, produccién, consumo, comercio, vivienda vy
lugares de trabajo, entre otros, todo entrelazado por complejos sistemas de transporte,
distribucidon de agua, sistemas de electrificacion y de cloacas, significa un alto grado de
vulnerabilidad de la estructura frente a eventos fisicos extremos, ya sean extensos o

localizados.
e Llaciudad informal, la pobreza urbana y la institucionalizacion estatal del riesgo

La poblacién pobre o desempleada que domina el perfil poblacional de la mayoria de
las ciudades en los paises en vias de desarrollo, se ubica en las tierras de menor valor, las
cuales generalmente son las mas inseguras desde la perspectiva ambiental. El asentamiento
en zonas de inundacidn, pendientes inseguras, fallas geoldgicas, o en las cercanias de plantas
industriales contaminantes y peligrosas, son hechos corrientes. Las poblaciones con menores
recursos se localizan en zonas vulnerables porque esto les otorga un seguro de no expulsién
ya que son espacios no apetecibles por la especulacidon inmobiliaria circunstancialmente,
como se podra apreciar claramente en la localidad de Fontana en el AMGR. Esta
vulnerabilidad localizada se institucionaliza cuando el Estado dota de servicios urbanos a los

pobladores que ocupan zonas de amenaza en un proceso de formalizacidn de lo informal.
e Ladegradacién ambiental urbana y la vulnerabilidad estructural

La degradacion no solamente se aplica al entorno natural, sino también al ambiente
construido de la ciudad. Las malas practicas constructivas impuestas por la misma pobreza de
la poblaciéon, son complementadas por un proceso continuo de degradacién de las
estructuras habitacionales e infraestructurales a lo largo de afios de olvido y falta de

renovacion. La crisis financiera de muchas ciudades acentda auin mas el problema.
e Lavulnerabilidad politica e institucional

La reduccién de la vulnerabilidad en las ciudades requiere un compromiso politico y
una institucionalidad consecuentes con tales objetivos. Esto significa la existencia de
politicas, normas e instrumentos de control legal apropiados. Desafortunadamente, en la

mayoria de las ciudades y centros urbanos de la regién NEA, estas normas y controles son
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escasamente aplicados, aun cuando estén previstas en diversas legislaciones. La gobernanza
en las ciudades es un tema de gran interés en la actualidad pero que lamentablemente se ve

afectada por la falta de coordinacién entre organismos nacionales, provinciales y locales.

Por otra parte, la existencia de multiples problemas de indole urbana, de caracteristicas
permanentes o no, tiende a distraer la atencidn del riesgo de desastre. Los problemas de la ciudad
tienden a tratarse en forma desmembrada o sectorizada, sin prestar debida atencién a los
estudios integrales de los mismos, cuando existieran. La vulnerabilidad también se encuentra
asociada al concepto de desarrollo. El articulo de Stephen Bender sobre Desastres y Desarrollo

Sostenible, expresa que:

(...) el desarrollo puede ser definido como un mejoramiento (usando la medida que
cada pais escoja) por el cual la sociedad busca mantener un progreso a través del tiempo. La
vulnerabilidad (vulnerabilidad al desastre) es un reflejo de dependencia que entorpece el
mejoramiento (..) La diferencia entre mejoramiento y vulnerabilidad es un reflejo de la
resistencia de la sociedad ante eventos naturales e inducidos por la poblacién. Cuando un
evento hace que el nivel de mejoramiento actual se reduzca por debajo del nivel de
vulnerabilidad, se requiere de asistencia ajena, y el curso del mejoramiento puede ser

alterado por afios o incluso décadas. (Calderdn Aragdn, 2001)

Dentro de los estudios sobre vulnerabilidad, se cuenta con una amplia gama de
definiciones y generalmente coinciden en que la pobreza es considerada como una variable mas,
aunque en la mayoria de los casos, sobre todo dentro de los paises de América Latina en particular
y del Tercer Mundo en general, los resultados de las investigaciones muestran que es la poblacion
en estado de pobreza la que experimenta las situaciones de desastre, y es esta misma condicién la

que produce las condiciones de vulnerabilidad. (Calderén Aragdn, 2001)

Gestion de Riesgo en el Ordenamiento del Territorio

Considerando que el territorio a ser abordado en el presente estudio cuenta con diversas
situaciones de vulnerabilidad dentro de la jurisdiccidn, se plantea una discusidon conceptual y
metodoldgica, destinada a enlazar la Gestién Ambiental, la Gestion del Riesgo y la Prevencion de
Desastres dentro de la planificacidn territorial, lo que permitiria abordar el problema en paises de
Sud y Centroamérica que presentan realidades semejantes. Para posibilitar dicha articulacién es

basico considerar la oferta ambiental, las actividades humanas y su impacto en el territorio, el
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dinamismo del sistema socio-natural y la vulnerabilidad a la ocurrencia de desastres. En este
contexto, la Gestion del Riesgo permite intervenir el territorio a través de una propuesta destinada
a lograr un habitat mds seguro y sostenible que contribuird al desarrollo humano aceptable. (Paz

Castro Correay otros, 2008)

Debe considerarse que la Gestidn del Riesgo es una disciplina que incluye su relacion con
varios sectores, como el Ordenamiento Territorial y la Gestion Ambiental. Por lo tanto, debe existir
un propdsito comun que articule estas temdticas: la sustentabilidad ambiental, con participacion

de multiples actores publicos y privados.

Segun la Estrategia Internacional para la Reduccion de Desastres —EIRD- (2004), el manejo

Ill

del riesgo en los desastres consiste en el “conjunto de decisiones administrativas, de organizacién
y conocimientos operacionales desarrollados por sociedades y comunidades para implementar
politicas, estrategias y fortalecer sus capacidades a fin de reducir el impacto de amenazas
naturales y de desastres ambientales y tecnoldgicos consecuentes”. Esto involucra todo tipo de
actividades, incluyendo medidas estructurales y no-estructurales para evitar (prevencion) o limitar
(mitigacidn y preparacién) los efectos adversos de los desastres. Un enfoque de manejo integrado

de riesgos esta conformado por acciones sistematicas en tres grandes etapas o ciclos: preparacién,

respuesta y recuperacion. (Paoli, 2015)

La Gestion del Riesgo debe ser asumida a partir de la relacidon concreta entre diferentes
actores sociales del propio sustento natural, motivo por el cual es imprescindible un propdsito
comun que oriente y articule todas las actuaciones, tanto publicas como privadas, para garantizar

la sustentabilidad ambiental.

En este marco, los ejes tematicos mas importantes para enfrentar el problema son:
identificacion del riesgo; reduccidn y transferencia del riesgo; desarrollo de capacidades; manejo
del desastre y recuperacion; acciones de recuperacion; modificacion permanente de los marcos
regulatorio (Paz Castro Correa y otros, 2008), entre otros aspectos caracteristicos de cada

situacion.

En general, la experiencia ha mostrado que mucho de lo actuado en Gestion del Riesgo, es
motorizado cuando se producen catastrofes o situaciones criticas y no en forma preventiva. Esto
demuestra la necesidad de documentar los significativos beneficios politicos resultantes de
incorporar la Gestion Integrada del Riesgo con la Gestion Ambiental y el Ordenamiento Territorial,

permitiendo realizar un abordaje del desarrollo mucho mas eficiente y sustentable en el tiempo.
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Concepto de Gestidn Integrada de los Recursos Hidricos

Dadas las particulares caracteristicas del territorio adoptado para el estudio de caso en
esta Tesis, el municipio de Fontana en la provincia del Chaco, se estima oportuno realizar algunas
consideraciones particulares sobre la vulnerabilidad hidrica que se plantea en las cuencas del rio
Negro vy el riacho Arazd; hecho por el cual la gestion del riesgo esta aqui relacionada directamente
a la Gestidn Integrada de los Recursos Hidricos, tanto en eventos producidos por lluvias, crecidas

de los rios, contaminacion, etc., que requieren garantizar la Seguridad Hidrica.

Segun las definiciones de la Asociacion Mundial del Agua [Global Water Partnership
(OMM-GWP, 2004)] la Gestion Integrada de los Recursos Hidricos (GIRH) es “un proceso destinado
a promover la gestidn y el desarrollo coordinados de los recursos hidricos, los suelos y los recursos
conexos, con vistas a maximizar el bienestar econdmico y social de manera equitativa sin
comprometer la sostenibilidad de los ecosistemas vitales”. “La Gestidn Integrada de Crecientes
(GIC) es un proceso que promueve un enfoque integrado, no fragmentado, en materia de gestién
de crecientes. Integra el desarrollo de los recursos de suelos y aguas de una cuenca fluvial en el
marco de la GIRH, y tiene como finalidad maximizar los beneficios netos de las planicies de
inundacién y reducir al minimo las pérdidas de vidas causadas por las inundaciones”. (Paoli, 2015:

24)

Dicho autor expresa que un plan de gestidn integrada de crecientes debe tomar en cuenta
cinco elementos esenciales que se derivan Iégicamente en el marco de la gestion integrada de los
recursos hidricos: la gestion del ciclo hidrolégico en su conjunto; la gestidn integrada de la tierra 'y
las aguas; la adopcién de una combinacidon de estrategias dptimas; la garantia de un enfoque

participativo y la adopcidon de enfoques de gestion integrada de los riesgos.

Paoli (2015), también plantea la importancia de considerar las crecidas como parte del
funcionamiento hidroldgico de una cuenca que se manifiesta por el escurrimiento empuntado de
los cursos de agua durante los periodos lluviosos y adquieren su mayor relevancia con los eventos
meteoroldgicos extremos. Agrega que, cualquier intervencidn sobre las mismas, debe tener en
cuenta su relacién con las aguas de almacenamientos y el agua subterranea y su incidencia en los

periodos no lluviosos, entre otros aspectos.

En este sentido, esta cuestion fue planteada atendiendo a las caracteristicas del AMGR y

su “hidro dependencia” en las zonas urbanas y suburbanas donde se proponia la conformacion de
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“Distritos de Accidn Concertada de Cuencas (DACC) para las diferentes localidades de la region.

(Franchini y Scornik, 1997)

Ante situaciones de incertidumbre hidroldgica ciclica, como ocurre en el AMGR, la
apropiacion de beneficios del uso y control de los recursos hidricos en las cuencas puede ser
privada o publica, mientras que la preservaciéon de los mismos es un bien comun y por ello los
costos deben ser afrontados por el conjunto de la sociedad. Especificamente para el caso de
inundaciones, los impactos también se producen en terrenos que son de dominio privado y
publico y los dafios que se producen deben ser afrontados por los propios afectados vy,
generalmente, por la sociedad en su conjunto. También las propuestas de ciertas medidas de
urgencia o definitivas generan a menudo conflictos para cuya resolucién se debe disponer de los
mecanismos aptos que garanticen la plena participacion de todos los actores sociales e
institucionales involucrados. Con tal motivo, se considera fundamental garantizar Ia
implementacion de planes de gestidn integrada de todos los recursos hidricos que cuenten con el

consenso y apoyo de la sociedad en su conjunto y garantizar la sostenibilidad de dichos planes.

Concepto de Seguridad Hidrica

Con motivo del Il Foro Mundial del Agua realizado en La Haya (Holanda), se ha venido
trabajando a nivel mundial el concepto de seguridad hidrica como el paradigma que permite
definir los requerimientos a los que la humanidad debiera orientar los esfuerzos para alcanzar una
adecuada gestidn del agua. Es alli donde surge la necesidad de estudiar la seguridad hidrica como

objetivo estratégico que permita ordenar el debate regional en torno al agua.

Aplicado a la regidon de América Latina y el Caribe, la seguridad hidrica (seguin Pefa, 2016)

consiste en tener:

- Disponibilidad de agua adecuada, en cantidad y calidad, para el abastecimiento humano,
los usos de subsistencia, la proteccidn de los ecosistemas y la actividad productiva.

- Asegurar la capacidad (institucional, financiera y de infraestructura) para acceder y
aprovechar dichos recursos de forma sustentable y manejar, de manera holistica, las
interrelaciones entre los diferentes usos y sectores.

- Lograr un nivel aceptable de riesgos para la poblacién, el medio ambiente y la economia,

asociados a los recursos hidricos.
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Los problemas actuales y futuros relacionados con la gestidén de los recursos hidricos estan
influidos por la gran dindmica de transformaciones sociales y econémicas que se observan en
general en las ciudades de América Latina y el Caribe. En la gestidon de estos riesgos relacionados
con el exceso de agua, en especial en las zonas urbanas, es donde se requiere abordar el desafio
de elaborar instrumentos efectivos de Ordenamiento Territorial y de manejo de cuencas, como se

plantea desarrollar en el presente trabajo de tesis.

Entre las causas de los desastres generados por los eventos hidrolégicos extremos, en las
ciudades de nuestra region, ha estado la insuficiente aplicacion de normativas para el
ordenamiento territorial y la falta de mantenimiento e insuficiencia de la infraestructura
relacionada a este tema, como por ejemplo las defensas, los desagiies pluviales, las bombas, etc.
Todo esto se ha dado en un contexto en el que la intensificacién del aprovechamiento de los
recursos naturales ha ido acompafiada de una significativa reduccion de areas naturales, la que se

ha reemplazado por construcciones de todo tipo que incrementan y aceleran los escurrimientos.

En este escenario, la seguridad hidrica esta directamente relacionada con la capacidad de
los diferentes paises, provincias o gobiernos locales, de fortalecer sus instituciones, de investigar y
evaluar los riesgos, de desarrollar los estudios de ordenamiento territorial y el manejo integrado
de cuencas hidricas con la gestidén, implementando politicas sustentables y efectivas que

incorporen el desafio que implica la adaptacidn al cambio climatico.
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1.2 Estado de la cuestion

Las diferentes estrategias de planificacién puestas en practica en la region, especialmente
en el Area Metropolitana del Gran Resistencia, que dieron como resultado sucesivos fracasos,
obligan a profundizar los antecedentes disponibles a nivel de otras experiencias de América

Latina, de manera de capitalizar los éxitos y errores asumidos en los respectivos procesos.

Con tal motivo, se analizan distintos instrumentos legales y de gestidn territorial en el

presente trabajo de Tesis.

1.2.1 El Ordenamiento Territorial en América Latina

La disciplina, planificaciéon fisica u ordenamiento territorial ha tenido su origen en
Latinoamérica en la década de 1940 influenciada por el trabajo de la Tennessee Valley Authority
de los Estados Unidos de Norteamérica con la planificacion de su cuenca hidrografica. Con esa
orientacién surgen las corporaciones de cuencas en Peru (1943), México (1947), Brasil (1948),
Uruguay (1960), Colombia (1954) (De Mattos, 1986) y en Argentina en la década de 1960, asi como
en Cuba en 1978, asociada a planificacidn fisica y el urbanismo; y en Colombia como planificacidn

de los usos del suelo urbano 2n 1979, entre otros. (Masiris Cabezas, 2002)

En cuanto a la planificacidn ambiental, el interés por regular el uso y aprovechamiento de
los recursos naturales empieza a adquirir importancia en los paises de América Latina desde los
afios 1970 y 1980, asociado inicialmente al enfoque del "ecodesarrollo"”, para dar a entender una
idea de desarrollo econdmico y social que tomara en cuenta la variable ambiental, que luego en
1987, con el Informe Brundtland "Accién para un Futuro Comun" y la Cumbre de Rio de 1992, los
paises latinoamericanos realizaron esfuerzos para elaborar una visién de conjunto acerca del

problema del desarrollo y el medio ambiente. (Masiris Cabezas, 2002)

En 1990 se trabajo en “Nuestra Propia Agenda sobre Desarrollo y Medio Ambiente”
(CEPAL), en la cual se hace un diagndstico de la realidad latinoamericana y se proponen las bases
para la construccion de la estrategia de desarrollo sustentable. Estas bases se constituyen en siete
grandes lineas: la erradicacién de la pobreza; el aprovechamiento sustentable de los recursos
naturales; la ordenacidn del territorio; el desarrollo tecnolégico compatible con la realidad social y

natural; una nueva estrategia econdmica y social; la organizacién y movilizacién social; vy, la
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reforma del Estado (Comisién de Desarrollo y Medio Ambiente de América Latina y el Caribe,

1991).

Es asi que, en la segunda mitad de la década de 1990, los paises latinoamericanos
intensificaron sus politicas ambientales y, paises como Bolivia, Ecuador, El Salvador, Honduras,
Nicaragua y Republica Dominicana, conciben la ordenacion del territorio como un instrumento de
gestién ambiental, especialmente asociadas a zonificaciones de usos del suelo, considerando las
potencialidades del mismo y la necesidad de preservar, conservar y/o recuperar el patrimonio

natural e histdrico-cultural. (Masiris Cabezas, 2002)

Dentro de este contexto, y seguin el mismo autor, se concibe la ordenacién del territorio
como una politica de planificacidon que integra objetivos ambientales (planificacién fisica-espacial)
y regionales (planificacion territorial), en funcidn de la escala, predominando en las escalas locales
la planificacién fisica-espacial con contenido urbanistico y en las escalas regionales la planificacion
territorial que busca una ocupacion sustentable del territorio y un mayor equilibrio en el

desarrollo regional.

También Eduardo Muscar (2005) sostiene que la disciplina ordenamiento territorial ha
tenido que superar una serie de obstaculos en el continente, donde persisten problemas tales
como: descoordinacién de los trabajos de ordenamiento territorial con visién global e
institucional, muchas veces por inexperiencia, por perspectivas sectoriales, por ausencia de
trabajos interdisciplinarios, por incomunicacidn interinstitucional, por celos, por informacion
tomada como propia, por una débil visidn prospectiva, asi como escasa participacién y falta de
armonia entre las acciones sectoriales. Muchos paises vinculan Ordenamiento Territorial con

organizacidn politica administrativa o descentralizacion, generando confusion.

1.2.2 El Ordenamiento Territorial en Argentina

La experiencia argentina en materia de ordenamiento territorial y planificaciéon urbana,
resulta débil si se la compara con las europeas y la de algunos paises de la Latinoamérica. En la
tradicidn urbanistica se encuentran escasas referencias histdricas de planificacién territorial, como
el llamado Plan Pueyrreddn de 1816 o las propuestas de Wilde (1821) y Mendelhart (1836), todos
ellos fueron instrumentos economicistas y fiscalistas. La actuacién en la Oficina del Plan de
Urbanizacion de Buenos Aires en la década del 30 de Carlos Della Paolera o José Pastor en la

década del 40, fueron diluyéndose.
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También aparecen propuestas para un plan para la ciudad de Buenos Aires, de Le
Corbusier, algunas intervenciones puntuales para el resto del pais. Por otra parte, tuvieron gran
difusién y alcance pero con aplicaciones inconclusas por razones politicas, el Plan Quinquenal de
Juan D. Perdn en la década de 1950 y la década siguiente cuando se crea el Consejo Nacional de
Desarrollo (CONADE), con delegaciones en todas las regiones del pais y responsables en los

gobiernos provinciales.

Cabe reconocer la importancia de las experiencias de planificacion de las corporaciones
del Valle del rio Negro, en la Patagonia y del rio Salado, en Santiago del Estero, entre otras
importantes iniciativas en zonas rurales que por diferentes motivos no dieron los resultados

esperados.

En el afio 1973, con la asuncién del gobierno de Juan D. Perdn, se efectudé una reforma
ministerial que incluyd la incorporacidon de la dimensién ambiental a la gestién del Estado que
estuvo a cargo de la Secretaria de Recursos Naturales y Ambiente Humano (creada en el mes de
mayo de 1973) en dependencias del Ministerio de Economia. Este organismo fue el primero en
América Latina con competencia ambiental creado con rango de Secretaria de Estado. Integraban
la Secretaria cinco Subsecretarias: de Recursos Hidricos, de Mineria, de Recursos Forestales, de

Recursos Naturales Renovables y de Ambiente Humano.

En el afio 1977 se sanciona la Ley (de facto) N2 8.912 de Ordenamiento Territorial y Usos
del Suelo de la provincia de Buenos Aires con un fuerte énfasis en la regulacién urbanistica de la
jurisdiccion. Esta normativa significd un precedente muy importante para la formacién de la

doctrina urbanistica en esa provincia y en el resto del pais.

De los primeros antecedentes argentinos de estudios ambientales precursores del
Desarrollo Sustentable, como continuador de la mencionada Secretaria de Recursos Naturales y
Ambiente Humano, que marcé una experiencia pionera, fue el Fondo Nacional de Ordenamiento
Ambiental (FONOA), organismo dependiente de la Secretaria de Estado de Transporte y Obras
Pablicas y de la Subsecretaria de Planeamiento Ambiental de Argentina. En el FONOA han
trabajado e investigado profesionales de gran valia y en su contexto fueron elaborados planes
pilotos concebidos para ser aplicados, sobre todo, a dmbitos urbanos de diferentes provincias
argentinas. En la provincia del Chaco se llevaron a cabo propuestas de planes para el Gran
Resistencia, Presidencia Roque Sdenz Pefa y Juan José Castelli, entre otros trabajos. También por

esos afos comenzaban a realizarse estudios de impacto ambiental (EIA), lamentablemente, de
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caracter ex post, con la colaboracién de la Direccidn de Medio Ambiente del Ministerio de Obras

Publicas de Espafia. (Muscar, 2016)

En la década de 1980 prevalecié el modelo de ordenamiento territorial llamado
regionalista, cuyo objetivo principal era redefinir las unidades territoriales de gestion, segin
criterios mas vinculados con el grado de homogeneidad de un espacio. En la regionalizacién
ambiental en Argentina, a principios del 80, se establecieron criterios que se extendieron por
varios afios y llegaron a estudiar todo el pais, provincia por provincia. Esto confiere a las nuevas
delimitaciones regionales la cualidad de orientar una gestién alternativa a la jurisdiccionalidad

convencional para aprovechar las condiciones especificas de cada unidad ambiental diagnosticada.

Esta relativa pobreza de la planificacidn territorial argentina hace valorar los recientes
aportes del Plan Estratégico Territorial (PET) de Argentina realizado por el Ministerio de
Planificacién Federal, Inversién Publica y Servicios de la Nacion desde el afio 2004 en adelante, con
la participacidn de todos los gobiernos provinciales, a partir del reconocimiento de los principales
desequilibrios producidos en toda la geografia nacional, sélo que en la préctica no se han podido
verificar resultados integrales y concretos; pero a su vez planteando algunos interrogantes sobre
los procesos de implementacion y las escasas consideraciones y directivas orientadas al desarrollo
urbano, su planificacion y la debilidad de politicas urbanas, ya que no existen directivas ni
estrategias vinculadas con el desarrollo de centros urbanos. El proceso del PET y sus avances
preliminares intentaron acompafiar con politicas de planificacién territorial, el desarrollo

econdmico de la ultima década.

El Plan Estratégico Territorial de Argentina 2004-2016 es un documento importante de
planificacién del ordenamiento territorial, destacando algunas directrices del mismo, como:
promover una reorganizacion territorial argentina; impulsar el desarrollo de la infraestructura
territorial capaz de favorecer estrategias de agro exportacidn; favorecer un acompanamiento de la
reindustrializacién bdsica; coadyuvar a la maximizacién de la generacion de empleo; auspiciar
factores de integracién regional a escala sudamericana; aportar a una nueva articulacién entre
crecimiento y planificacion; alentar la produccion y procesamiento de informacién compleja;
proponer mecanismos participativos entre las diversas jurisdicciones institucionales; generar
acuerdos estratégicos entre politicas publicas e iniciativas privadas; activar formas de
interlocucién entre la sociedad politica y la sociedad civil; replantear el rol de las ciudades, los

asentamientos urbanos y las redes, en relacion con los espacios regionales redefinidos; redefinir la
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planificacién regional para el potenciamiento socio-productivo; redefinir la planificacion urbana en
relacion a conectividad regional y prestacién de servicios a procesos productivos regionales.

(Fernandez, 2014)

El estilo de ordenamiento territorial que inspira el PET es, como manifiesta Roberto
Fernandez (2014), mas bien coyunturalista o adaptativo, quedando esto en evidencia en los
fundamentos en que se define la clase de estrategia de ordenamiento territorial que busca
aplicarse. También expresa que este plan es un instrumento procesual que debiera profundizarse
con nuevos estudios, andlisis y propuestas con politicas publicas. La globalizacién de la economia
estad generando en Argentina diversos procesos territoriales que llevan a la necesidad de crear
nuevas formas de organizacién del territorio mds funcionales para el desarrollo de la produccién
con inclusién social y competitividad internacional. Aunque a esta herramienta no se haya
utilizado y aplicado en general, deberia abogarse ahora por una legislacion nacional sobre suelos
que permita, entre otras cosas, catalogar sus diversas categorias, regular las clases e intensidades

de ocupacidn segun la calidad de infraestructura existente.

Existen avances significativos en legislacion relativa a la preservacidon de los recursos
naturales y ordenamiento del territorio, en cumplimiento con el Articulo 41 de la Constitucion
Nacional, tales como la Ley General del Ambiente N°25.675, las relacionadas a proteccién de
Bosques Nativos (Ley N° 26.331), la de Presupuestos Minimos para preservacion de los Glaciares

(Ley N° 26.639), entre otras.

Es necesario destacar la importancia de esta Ley General del Ambiente considerada
basicamente como la normativa de ordenacién territorial de nivel nacional -que implica para las
normativas provinciales, atenerse a los “Presupuestos Minimos” en materia de ordenacion
territorial- en Argentina, estableciendo entre otros objetivos de la politica ambiental nacional el de
“asegurar la preservacion, conservacién, recuperacion y mejoramiento de la calidad de los
recursos ambientales, tanto naturales como culturales, en la realizacion de las diferentes
actividades antrdpicas; promover el mejoramiento de la calidad de vida de las generaciones
presentes y futuras, en forma prioritaria; prevenir los efectos nocivos o peligrosos que las
actividades antrdpicas generan sobre el ambiente para posibilitar la sustentabilidad ecoldgica,

econdmica y social del desarrollo”.

Esta norma nacional proporciona claramente los siguientes instrumentos de la politica y la

gestién ambiental: “el ordenamiento ambiental del territorio, la evaluacién de impacto ambiental,
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el sistema de control sobre el desarrollo de las actividades antrdpicas, la educacién ambiental, el
sistema de diagndstico e informacién ambiental y el régimen econdmico de promocién del

desarrollo sustentable”.

También, en su Articulo 21, la ley prioriza el rol de la ciudadania en el tratamiento del
ordenamiento ambiental cuando sefiala que “la participacion ciudadana deberd asegurarse,
principalmente, en los procedimientos de evaluacion de impacto ambiental y en los planes
y programas de ordenamiento ambiental del territorio, en particular, en las etapas de planificacion

y evaluacién de resultados”.

Sin embargo, no existe legislacion nacional en lo relativo al manejo de las actividades
antrépicas concentradas territorialmente. En este sentido, cabe mencionar la importancia del
tratamiento, aprobacidn y aplicacion de una Ley Nacional de Planificacion y Ordenamiento
Territorial cuyo anteproyecto tratado por el Consejo Federal de Planificacion y Ordenacion

(COFEPLAN) y debatido en diferentes oportunidades, no tiene estado parlamentario.

A partir de los lineamientos generales que representan el modelo de territorio nacional al
que aspiran el conjunto de jurisdicciones, generados en el marco del Plan Estratégico Territorial de
la Nacion y la necesidad de legislacion nacional en materia de Ordenamiento Territorial surge la
mencionada iniciativa de anteproyecto de Ley Nacional, cuyo objetivo es “establecer los
presupuestos minimos del ordenamiento territorial para el desarrollo sustentable,
territorialmente equilibrado y socialmente justo, a través de la regulacién del suelo como recurso
natural, econdmico y social y la localizacidn y condicionamiento de las actividades antrépicas” (Art.
1 del Anteproyecto). También es materia de esta ley (Art 2) establecer: “las competencias de las
entidades publicas en relacién al ordenamiento y desarrollo territorial, sus principios rectores; el
marco organico, operativo y de control del ordenamiento territorial, definiendo su conformacién y
sus funciones y los instrumentos politicos, administrativos y técnico operativos de aplicaciéon
obligatoria minima para planificar, ejecutar, controlar y armonizar el proceso de ordenamiento
territorial y sus fines, ocupacién, planificacion y programacion del uso, conservacién y

transformacion del territorio asi como las formas que adoptaran en su ejecucién”.

El citado PET se presenta como un sustento para la generacién de instrumentos de
planificacién para la fase politico-econémica abierta en la Ultima década con la intencién de
generar un proceso para transformar, mediante la planificacidn, el crecimiento econdmico de

caracter autosuficiente, regionalmente integrado y con voluntad de soberania, aunque en la

30



practica los respectivos niveles de conduccién no asumieron franca y contundentemente su

implementacion efectiva.

A partir de los lineamientos generales que representan el modelo de territorio nacional al
que aspiran el conjunto de jurisdicciones, generados en el marco del Plan Estratégico Territorial de
la Nacion, y la necesidad de legislacién nacional en materia de Ordenamiento Territorial surge la
iniciativa del Proyecto de Ley Nacional de Planificacion y Ordenamiento Territorial, cuyo objetivo
es “establecer los presupuestos minimos del ordenamiento territorial para el desarrollo
sustentable, territorialmente equilibrado y socialmente justo, a través de la regulacion del suelo
como recurso natural, econémico y social y la localizacién y condicionamiento de las actividades
antrépicas” (Art. 1 del Anteproyecto). Es materia de esta ley (Art 2) establecer: “las competencias
de las entidades publicas en relacion al ordenamiento y desarrollo territorial, sus principios
rectores; el marco organico, operativo y de control del ordenamiento territorial, definiendo su
conformacion y sus funciones y los instrumentos politicos, administrativos y técnico operativos de
aplicaciéon obligatoria minima para planificar, ejecutar, controlar y armonizar el proceso de
ordenamiento territorial y sus fines, ocupacion, planificacién y programacion del uso, conservacion

y transformacion del territorio asi como las formas que adoptardn en su ejecucién”.

Es importante que, de ser aprobado este Anteproyecto de Ley, todos los planes de
Ordenamiento, tanto provinciales como locales, ejecuten sus acciones de adecuacion del territorio

en este marco de referencia.

Similar situaciéon se presenta con la vigencia del Plan de Desarrollo Territorial de la
Provincia del Chaco publicado en mayo de 2013, donde se plantean una serie de objetivos a
cumplir, tales como “movilizacidon de los recursos productivos y creacion de empleo, cohesién
social y mejora de la calidad de vida, integracién territorial, manejo y ocupacidn sostenible del
territorio, gobernabilidad democrdtica y transformacién del Estado”, de los que tampoco se

conocen los procesos de su implementacién, los resultados y su actualizacién.

Las experiencias en el AMGR comienzan en la década de 1950 con la intencién de realizar
un plan urbanistico como siguiente etapa del plan hidrico denominado Plan SANINTEC que nunca

se llegd a ejecutar por cambios politicos en la gestion gubernamental.

A continuacidn, en la década del afio 1960, fue elaborado el “Plan de Desarrollo Fisico de

Resistencia y su Area de Influencia” por el Departamento de Planeamiento de la FAU-UNNE
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conducido por el Arquitecto Brian A. Thomson; trabajo de alto nivel técnico que nunca llegd a

implementarse por las respectivas gestiones de gobierno.

En la década del afio 1970 se elabora el “Diagndstico de la Situacién Urbana en el Gran
Resistencia” conducido por la Arquitecta Odilia Suarez, dentro del Programa Nacional FONOA,
dependiente de la Subsecretaria de Planeamiento Ambiental de la Nacién (continuadora de la
mencionada Secretaria de Recursos Naturales y Ambiente Humano) que culmina con la
aprobacién del “Plan de Ordenamiento Ambiental del Gran Resistencia y su Area de Influencia” en

1978.

Programa Nacional de Prevencion y Reduccion del Riesgo de Desastres y Desarrollo Territorial

Como componente del PET, se incorpora el Programa Nacional de Prevencidn y Reduccién
del Riesgo de Desastres y Desarrollo Territorial, en el 2010 (PNUD- ARG 05/020)". La necesidad de
abordaje de esta problemdtica surge del complejo escenario de amenazas existentes en nuestro
pais, consecuencia casi directa de su extensidon y de la diversidad y heterogeneidad de los
ambientes que la integran. Estas amenazas han disparado desastres de magnitud diversa, donde
los terremotos y las inundaciones producidas por las crecidas de los rios de llanura son los que

mayores dafios han causado en los ultimos 50 afios.

Este documento contiene la caracterizacion del riesgo de desastres a partir de la
identificacion, a nivel regional y provincial, de las principales amenazas y factores de
vulnerabilidad asociados, asi como las propuestas de accion surgidas de talleres regionales,
asistiendo y acompanando ejercicios de respuesta temprana en situaciones de inundaciones en

Chaco, Entre Rios y Santa Fe.

Las principales conclusiones resultantes de los talleres destacaron la necesidad de:
promover la reduccién del riesgo de desastres como politica de Estado en todos los niveles de
decisién nacional, provincial y local y de incluir a la reduccién del riesgo de desastres como un
componente de la Planificacién del Desarrollo y el Ordenamiento del Territorio y como una

dimension del analisis en la evaluacion de los proyectos de inversién publica.

! FERNANDEZ BUSSY, Jorge -Coordinador (2010). “El riesgo de desastres en la planificacién del territorio: primer
avance”. 1| edicidn, Buenos Aires: Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo- PNUD, 2010. 392 p + cd. ISBN 978-
987-1560-19-6.
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Segun Fernandez Bussy, las acciones a desarrollar en este contexto se caracterizaban por:
una elevada vulnerabilidad institucional para afrontar la problemadtica del riesgo; escasa
percepciéon del riesgo como elemento condicionante de toda actividad del medio social; ausencia
de una cultura de prevencidn, ya que a lo largo de la historia, el manejo de desastres en Argentina

ha estado enfocado prioritariamente a la atencién de la emergencia durante y post desastre.

Para el caso de la provincia del Chaco® se ha realizado un estado de situacién de las
amenazas y factores de vulnerabilidad, donde se pudo detectar que las principales amenazas
provienen de la manifestacion de fendmenos hidrometeoroldgicos como inundaciones por
precipitaciones y/o inundaciones por crecientes de cursos hidricos, y sequias. También se han
registrado diferentes procesos de degradacidon ambiental como pérdida de fertilidad y fenédmenos
asociados, procesos de produccidn precario, deterioro de los suelos y cambios en los usos de

agroquimicos.

Como consecuencia de dicho estudio, se destaca que aproximadamente el 90% de los
eventos de desastres registrados en la provincia, son causados por fendmenos
hidrometeorolédgicos. El Departamento San Fernando, donde se encuentra la capital de la
provincia, Resistencia y su area metropolitana, es la que registra la mayor cantidad de esos

eventos.

En general, las sequias originan en la provincia un impacto econémico superior que el
provocado por las inundaciones. Las inundaciones requieren evacuar personas de sus lugares de
residencia habitual, con un 33,7 % de pérdidas (en millones de US) y las sequias, con sélo 5
eventos registrados, originan el 66% de las pérdidas para el periodo analizado (1982-2000).

(Fernandez Bussy, 2010).

En cuanto a las vulnerabilidades, se ha trabajado con la dimensién fisica: deficiente
infraestructura vial que dificulta el traslado de personas y bienes para la produccién y consumo; la
dimensién social: altos indices de NBI, analfabetismo y baja cobertura médica por obra social , asi
como baja capacidad de retencién del crecimiento poblacional y la dimensidon econdmica: que
muestra como fuertes disparidades regionales, diferenciando a los departamentos del noroeste
con una economia de subsistencia, con respecto al resto con una base econémica mas

diversificada y dindmica.

2 En Programa Nacional de Prevencion y Reduccion del Riesgo de Desastres y Desarrollo Territorial, 2010 (PNUD- ARG
05/020) se realiza un estado de situacion de las amenazas y factores de vulnerabilidad para todas las provincias del pais.
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1.2.3 Instrumentos de Gestion Territorial

Visto la interpretacién de Ordenacién del Territorio como un sistema territorial, la
expresion fisica de la politica de una sociedad, en la que la funcion es orientar y controlar las
actividades humanas para el desarrollo y mejor calidad de vida de la poblacion y que su
planificacién conduzca hacia un desarrollo sostenible que sea asumido plenamente por los
poderes publicos (Gdmez Orea, 2014), cabe asumir su aplicacion a los instrumentos de ordenacion

territorial que se desarrollan a modo de ejemplo en este capitulo.

La Ordenacion del Territorio es una actividad propiciada desde los ambitos superiores,
regulada generalmente en los niveles nacionales, y aplicada en los subregional o provincial, local y

particular (en estos ultimos, en general, como planeamiento urbano).

Tres condiciones deben presentarse, seglin el mencionado Gémez Orea, en la practica de

la Ordenacién Territorial: voluntad politica, cobertura legal de los planes como instrumentos para
administrar y capacidad institucional para impulsar la formulacidn, gestidn, ejecucion vy
seguimiento de los planes. De acuerdo a las jerarquias de los niveles territoriales, sus estructuras,
potencialidades y problemas, generalmente, estos sistemas operan a través de distintos

instrumentos, sean generales o especificos.

Los planes de Ordenamiento Territorial se desarrollan e implementan con determinados
instrumentos, sean planes (integrales o sectoriales), normativas generales y particulares,
programacion, sistemas de gestion, financieros, de evaluacién, de reformulacién y los relacionados
con la gestion ambiental. En general, también existen otras normas de contenido sectorial que
tienen incidencia territorial, que son las relacionadas con las infraestructuras, urbanismo vy
edificacién, recursos naturales, medio ambiente, patrimonio y la planificacién econdmica y que a

la vez pueden proceder de los diferentes niveles gubernamentales.

A continuacidon se comentara el caso de la Ley N2 10.257 de julio de 2001 del Estado
Federativo de Brasil, denominado “Estatuto de la Ciudad reglamentando el capitulo de politica
urbana que habia sido introducido en la Constitucion de 1988, brindando soporte juridico,
instrumental y conceptual a los gobiernos municipales abocados al enfrentamiento de las graves
cuestiones urbanas, sociales y ambientales que afectan la vida del 82% de brasilefios que viven en

las ciudades”.
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Dada la importancia que asume Brasil como integrante mayor del MERCOSUR vy la similitud
de problemas que aquejan a los asentamientos concentrados a los paises integrantes de dicha

asociacion.

Estatuto de la Ciudad

Si bien hay antecedentes de Colombia, México y Chile, en América Latina el instrumento
legal de mayor impacto en el mejoramiento de la administracién urbana, a través de promocion
de politicas urbanas y leyes de reforma urbana, es el Estatuto de la Ciudad (Instituto POLIS, Brasil,
2002). Este es un caso importante de proceso participativo que derivd en una progresiva
consolidacion de la legislacion. Merece ser analizado como un ejemplo de politicas por intensificar
la gestion y el control social sobre el desarrollo urbano y reafirmar la funcién social primaria sobre
el espacio urbano y la propiedad, especialmente al haberse cumplido mdas de 10 afios de su

sancion.

Esta norma legal tiene cuatro dimensiones fundamentales: consolida un nuevo marco
conceptual juridico politico para el derecho urbanistico, aportando elementos para la
interpretacion del principio constitucional de la funcién social de la ciudad y de la propiedad
urbana; reglamenta y crea nuevos instrumentos de gran utilidad para la construccién de un nuevo
orden urbano por parte de las municipalidades; sugiere procesos para la gestion democratica de
las ciudades e identifica estrategias e instrumentos de regularizacion de asentamientos informales

en dareas publicas y privadas.

En términos conceptuales, el Estatuto de la Ciudad rompid la larga tradicidon del derecho
civil brasilefo, sentando las bases para un nuevo paradigma juridico politico para el uso del suelo y
el control del desarrollo urbano, especialmente al adoptar el principio segun el cual el derecho a la
propiedad se encuentra sujeto a su funcién social, la que se define a través de legislacion
municipal. Es una funcién de los gobiernos municipales el control del proceso de desarrollo urbano
a través de la formulacion de politicas territoriales y de utilizacién del suelo alli donde los intereses
individuales de los propietarios deben coexistir con los intereses sociales, culturales y ambientales
de otros grupos y de la ciudad en su totalidad. Con este fin, el Estatuto pone a disposicion de los
municipios una serie de herramientas para determinar la medida del equilibrio entre los intereses

individuales y los colectivos. Estos instrumentos pueden utilizarse de manera aislada o combinada,
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III

a partir de las definiciones del “proyecto de ciudad” contenidas en el Plan Maestro de cada uno de

los municipios. (Rolnik y Saule, 2001)

Especificamente, en lo referido a instrumentos de planificacidn territorial que legisla este
Estatuto y tomando de referencia a otros casos iberoamericanos, se plantea la conformacién de
tres grandes categorias de planes: | - Planes nacionales, regionales y estaduales de ordenamiento
territorial y desarrollo econdmico y social; Il — Planeamiento de las regiones metropolitanas,
conglomerados urbanos, y microrregiones y lll — Planeamiento municipal, en especial: a) plan
maestro; b) ordenamiento de la parcelacién, el uso y la ocupacion del suelo; c) zonificacion
ambiental; d) plan plurianual; e) directrices presupuestarias y presupuesto anual; f) gestidn
presupuestaria participativa; g) planes, programas y proyectos sectoriales y h) planes de desarrollo

econdémico y social .

Esta estructuracion basica de los planes previstos en la ley brasilera es complementada
por la definicion de otros instrumentos de planificacidn, aplicacién y gestion del territorio,
denominados Institutos tributarios y financieros e Institutos juridicos y politicos completando con
la exigencia de los estudios previos de impacto ambiental (EIA) y estudio previo de impacto del

entorno (EIE).

Agenda 21 Local

Aunque el Informe Brundtland de la Comisién Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo
(1987) fue explicito alertando sobre los desafios para las sociedades contemporaneas, recién en el
afio 1992 en la Cumbre de Rio y con el Programa 21 se promovieron programas y actividades para
alcanzar los requisitos para el desarrollo sustentable, pero indicando aspectos de gestidn a nivel
local y ofreciendo un marco amplio de objetivos y actividades. Esta escala de actuacidn es
particularmente relevante para las areas metropolitanas que agrupan varias localidades, como es
el caso del estudio seleccionado. En esta oportunidad existe un dmbito propicio para integrar las

estrategias municipales locales con las regionales

En 1994, se celebra en la ciudad danesa de Aalborg la conferencia Europea de Ciudades y
Pueblos Sostenibles que aprueba el documento fundacional de la Agenda 21 Local. La importancia
de este acuerdo es tal, que puede afirmarse que existe un antes y un después de esa Carta para el
medio ambiente urbano. En tanto que, en junio de 2004, la Conferencia Aalborg+10 hizo balance

de la primera década de aplicacidon de la Agenda en Europa y aprobd un nuevo documento,
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Construyendo al Futuro, que marca el devenir de la gestidn publica de la sostenibilidad en los afios

siguientes.

La Agenda 21 Local es una iniciativa importante, es un instrumento idéneo de gestion
territorial para llevar a cabo el desarrollo sustentable a nivel local. La misma tiene como objetivos:
impulsar la democracia participativa en los procesos de toma de decisiones locales; garantizar que
la sostenibilidad sea un eje vertebrador de las decisiones urbanas; promover la biodiversidad y
cuidar y extender las areas protegidas y las zonas verdes; regenerar las areas degradadas y evitar
desarrollos urbanos desestructurados; conservar, renovar y poner en valor el patrimonio cultural
urbano; promover el uso del transporte publico y facilitar alternativas de movilidad; reducir las
desigualdades y la marginalidad proveyendo viviendas y condiciones de vida de calidad

socialmente integradas.

En América Latina, luego de la pérdida de ciertos recursos naturales, el deterioro del
medio ambiente urbano es uno de los problemas mas graves que enfrenta en este campo del
desarrollo. En términos generales, las causas del aumento de la contaminacién del aire, el suelo y
el agua se vinculan a procesos de urbanizacidn no planificados, a la agricultura y a la inadecuada
gestién del medio ambiente. El crecimiento descontrolado de las ciudades ha expuesto una vasta
proporcién de la poblacién al deterioro del ambiente, a la contaminacion por desechos sélidos y
peligrosos y a le degradacion de las zonas costeras y humedales en general. EI hacinamiento, la
carencia de infraestructura y la expansion urbana ilimitada, aumentan el grado de exposicion a los
agentes contaminantes con el resultado de que los sectores mas pobres son habitualmente las

primeras victimas de la contaminacion. (Winchester, 2006)

A nivel de América Latina y el Caribe, existe la Red de la Agenda Local 21 (RedAL21). La
misma es una iniciativa para la promocién del Desarrollo Sustentable de la Secretaria Regional de
ICLEI (Gobiernos Locales por la Sustentabilidad) para América Latina y El Caribe con apoyo de la
Cooperacion Técnica Alemana (GTZ). Red AL21 es un proyecto de fortalecimiento a las
capacidades de los gobiernos locales y sus comunidades para desarrollar procesos planificados de
desarrollo sustentable. Responde al espiritu de la Agenda 21 al mandato emanado de la Cumbre
Mundial sobre Desarrollo Sustentable (Johannesburgo, 2002) para acelerar el desarrollo

sustentable mediante acciones locales acumulativas y a los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

Red AL21, en coordinacidn con las Asociaciones de Municipios e Instituciones de

Capacitacién y Desarrollo Local cuenta con nodos en Chile, Costa Rica, Ecuador y Perd. Forman
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parte de ella mas de 70 gobiernos locales latinoamericanos que, con sus acciones locales, estan
acelerando el desarrollo sustentable, aunque lamentablemente los municipios argentinos no
tienen asumido el tema con la trascendencia y profundidad requerida en estas circunstancias.
Nuestro pais no forma parte de la Red de la Agenda Local 21 para América Latina y el Caribe
(RedAL21). Todo esto deberia partir de una politica en primer lugar nacional y luego provincial

para que realmente tome fuerza a nivel local.

Cabe destacar la Asociacion Agenda 21 Nordeste Argentino, cuya misién fue definir la
direccion hacia un Desarrollo Sustentable a través de la implementacién de Agenda 21 Local en la
region, y para ello establecer acuerdos e intercambios a nivel local, nacional e internacional y

aplicar la metodologia especifica de la Agenda para la gestion de los territorios.

En general, la provincia del Chaco no cuenta con una politica organica orientada hacia el
Desarrollo Sustentable, aunque ya se han logrado algunas experiencias de Agenda 21 con distintos
resultados en las localidades de Isla de Cerrito, Resistencia, Barranqueras, entre otras, pero su

discontinuidad impidié el logro de resultados concretos.

La localidad de Barranqueras (AMGR) tiene un interesante ejemplo de gestidn territorial a
través de la implementacidon de Agenda 21. Es el caso de la Laguna Rossi de Fazio donde hubo
participacion de actores tan variados como indispensables, colaboraron a nivel provincial la
Administracion Provincial del Agua (APA) que aportd los estudios técnicos y el proyecto para la
recuperacion de la laguna; el grupo “Agenda 21 Local”, para articular y concretar la participacion

vecinal; la municipalidad de Barranqueras y la participacién activa del barrio y lindantes.

También, la Direccion General de Politica Regional, perteneciente a la Comisién Europea,
desde 1999 viene trabajando con la elaboracién de indicadores en sus ciudades, para realizar las
primeras Auditorias Urbanas Europeas en el aiio 2004 aplicando una lista de variables que, en los
afios sucesivos, fueron agregando nuevas compilaciones de datos. Esta informacidn cuantitativa
sobre calidad de vida se efectua cada tres afios y es un instrumento que sirve para observar este
fendmeno. Estas iniciativas fueron posibles gracias a la actuacidn conjunta de los 27 Institutos
Nacionales de Estadistica, coordinados por EUROSTAT®. La informacién recogida hace referencia a
mas de 300 variables que describen la calidad de vida en otras tantas ciudades europeas y, para
obtener informacidn complementaria, se realizaron ademas encuestas de opinion entre los

habitantes sobre la calidad de vida en la propia ciudad de residencia.

*EUROSTAT, European Comission. http://ec.europa.eu/eurostat/web/cities
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Esta experiencia resulta de gran utilidad al momento de definir indicadores, variables,
procedimientos reconocidos como las auditorias y efectivos mecanismos de participacion

ciudadana en todo el proceso de ordenamiento propuesto para ser aplicado en Fontana.

Este caso ha demostrado lo importante que resulta la participacién comunitaria en los
procesos de ordenacién y la necesidad imperiosa de que los gobiernos locales garanticen la

continuidad de los mismos.

Sistema de Informacion Geografica (SIG)

Dentro de los instrumentos de gestidn territorial y de planificacion, se cuenta con una
herramienta que permite trabajar en forma mas precisa y eficiente, las Tecnologias de Informacion
Geografica (TIG) y especialmente los Sistemas de Informacion Geografica (SIG), técnicas que han
significado un reposicionamiento y valoracién de la geografia cuando se refiere a un mayor

aprovechamiento de la disciplina en el analisis, ordenamiento y gestién del territorio.

El surgimiento de estas Tecnologias ha ayudado enormemente al desarrollo de nuevos
métodos de andlisis espacial, asi como una mayor efectividad en la obtencién y procesamiento de
informacién espacial georreferenciada. Pueden considerarse TIG a todos aquellos procedimientos
de disciplinas que permiten generar, procesar o representar informacion geografica, entendiendo
por tal cualquier variable que esté, o sea susceptible de estar, georreferenciada en el espacio. Por
lo tanto, como TIG se incluyen diversas disciplinas, algunas de gran tradicion histérica como la
Cartografia, asi como otras mas recientes, por ejemplo los Sistemas de Posicionamiento por
Satélite (GPS), los Sistemas de Informacion Geografica (SIG) y la teledeteccidn (Garcés Ortega,
2015: 27). La dinamica del cambio tecnolégico que subyace a las mismas hace que, a medida que
gracias a su expansion y mejoras se vaya incorporando informacién mas compleja y heterogénea,
resulta mds conveniente contar con los recursos humanos debidamente formados para optimizar

su aprovechamiento y generalizacion en la administracion local.

Asi mismo, Buzai & Baxendale (2006) resaltan que los estudios geograficos mediante
tecnologias digitales permiten, sin lugar a dudas, poner su atencién en la organizacidn espacial a
través de la gestién y planificacién e intentan abordarla con la finalidad de conseguir mayor
eficiencia en sus funciones como lo han hecho durante décadas muchos gedgrafos, aun en

ausencia de estas técnicas o ante la preeminencia donde lo espacial quedé relegado a lo social.
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Segln Bosque Sendra, los SIG constituyen una herramienta muy potente para la gestidn y
el andlisis de la informacidn espacial. Junto a otras TIG han permitido avances notables en la
gestién eficiente de muchos problemas geograficos (mantenimiento de grandes infraestructuras,
creacion de catastros multipropdsito, gestion del transporte, etc.) o en la ordenacion del territorio

y la planificacién ambiental. (Garcés Ortega, 2015: 30)

Los SIG tienen un gran potencial, el del andlisis de la informacién georreferenciada, hecho
gue permite elaborar modelos o visiones de la ciudad que queremos, e incluso hacer simulaciones
con diferentes variables para ver su comportamiento, es decir que sirven para planificar

estratégicamente el municipio.
. 4
Se pueden enumerar una serie de usos de los SIG™:

e como cartografia de base y cartografia topografica del municipio;

e para parcelario catastral en el cobro del impuestos y la gestidn tributaria;

e para el planeamiento urbanistico, como normativa urbanistica y la concesién de
licencias de obras y actividades;

e como inventarios de diferentes temas (mobiliario urbano, patrimonio histérico y
artistico, arboles catalogados, bienes del patrimonio municipal de suelo y vivienda);

e para el trafico (informacién sobre sefalizacion, estudios de movilidad e
informacién sobre accidentes, para detectar puntos negros de la red viaria y planificar
actuaciones de mejora);

e para redes de infraestructura (informacidn sobre redes de telecomunicaciones, de
alcantarillado, y otros servicios);

e optimizacién de servicios prestados por el ayuntamiento (recorridos para la
recoleccion de basura, mantenimiento de los parques vy jardines, etc.);

e como herramienta de toma de decisiones estratégicas para la ubicacidon de
equipamientos deportivos, sanitarios, etc.; vy,

e para gestién de la seguridad ciudadana, para detectar zonas con problemas de

conflictividad o de seguridad.

4 En el trabajo “SIG en la Gestion de la Informacién Urbanistica en el dmbito local”, de Garcia Almirall, Pilar; Valls
Dalmau, Francesc; Moix Bergada, Montse Centro de Politica de Suelo y Valoraciones (CPSV). Universitat Politecnica de
Catalunya, 2011. ISBN 978-84-8157-611-5
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En cuanto a la experiencia en nuestra region de implantacién de un SIG local de
planeamiento urbanistico, la misma es bastante reciente. Solo las localidades capitales o con un
poco mds de personal, especialmente municipal, poseen esta figura que, en general, estd
orientada a la planificacidon y gestidon local. El responsable de la utilizacién del SIG es una figura
nueva que no se inscribe en un area especifica de los municipios, si bien a menudo, trabajan en el
area de Urbanismo, o Catastro, siendo entonces los técnicos especialistas de estas dreas

(arquitectos, agrimensores, gedgrafos), los gestores del SIG.

Tradicionalmente, la informacidon referida a aspectos urbanos y del catastro se ha
recopilado, editado y almacenado en los municipios, en formatos CAD (Computer-Aided Design o
Disefio Asistido por Computadora) para su impresién en papel (como es el caso hoy del municipio
de Fontana), sin embargo es posible incorporar los datos en este formato sin necesidad de
abandonarlos completamente, sino estructurar su informaciéon de manera que ésta se pueda

incorporar facilmente al SIG.

A toda esta complejidad en el manejo de datos se agrega la dificultad especifica de
gestionar el territorio, utilizando datos actualizados tanto de la propia municipalidad de Fontana,

como de otras instituciones publicas y privadas.

Las areas que utilizan esta informacion dentro del gobierno local son responsables del
ordenamiento territorial, medio ambiente, servicios, impuestos, licencias, patrimonio histérico,
suelo y vivienda, etc. Las principales organizaciones del Poder Ejecutivo de la provincia del Chaco
con las que se trabaja, en principio son las siguientes: Ministerio de Desarrollo Urbano vy
Ordenamiento Territorial, Ministerio de Planificacion, Medio Ambiente e Innovacién Tecnoldgica
(especialmente en las Subsecretarias de Planificacion y Medio Ambiente), Administracion
Provincial del Agua (APA), Instituto Provincial de Desarrollo Urbano y Vivienda (IPDUV), Direccidn

Provincial de Catastro y Cartografia, otros municipios vecinos, etc.

Con tal motivo resulta de gran importancia la existencia de alguin organismo oficial que se
encargue de administrar y actualizar permanentemente las bases de datos para poder normalizar
la informacién entre las distintas entidades publicas y privadas que cuentan con informacion

pertinente.

Justamente en la Provincia del Chaco fue materializado un convenio de trabajo celebrado

en el afio 2005 entre los organismos oficiales, que se institucionaliza en el afio 2008 a través de un
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Decreto Provincial’, conformando un Equipo de Trabajo Interinstitucional de Sistemas de
Informacién Geografico de la Provincia de Chaco (ETISIG) con el objetivo de “crear un Sistema de
Informacién Geografica (SIG) para la provincia como herramienta como herramienta de
planificacién y gestion de todos los organismos publicos que deseen optimizar la toma de
decisiones de indole territorial”. En el Convenio suscribian la Secretaria de Planificacion vy
Evaluacién de Resultados, el Ministerio de Produccion, el Ministerio de Educacion, Cultura, Ciencia
y Tecnologia, el Instituto Provincial de Desarrollo Urbano y Vivienda, la Direccidén de Catastro y
Cartografia, la Administracion Provincial del Agua (APA) y la Direccién de Vialidad Provincial (DVP),
Servicios Energéticos del Chaco Empresa del Estado Provincial (SECHEEP), la Municipalidad de
Resistencia y la Facultad de Humanidades de la Universidad Nacional del Nordeste. Mas adelante,
en el 2006, se incorporan otros organismos como Direccién de Estadisticas y Censos, Ministerio de
Salud Publica, Policia del Chaco, ECOM Chaco S.A., Subsecretaria de Desarrollo Social y las

municipalidades de Fontana y Barranqueras.

La Infraestructura de Datos Espaciales (IDE) es un conjunto de tecnologias y politicas que
constituyen una herramienta necesaria para el mejor acceso a la informacién espacialmente
referenciada por parte de organismos de gobierno, entes académicos, de investigacién y el publico
en general. Segln Sanguinetti®: “Las IDEs nos permiten acceder a datos, productos y servicios
geoespaciales, publicados en internet bajo estdndares y normas definidas, asegurando su
interoperabilidad y uso, como asi también la propiedad sobre la informacion por parte de los

organismos que la generan, publican y actualizan”.

> Decreto Provincial N° 1565-08 ETISIG.
6 Ing. Daniel Francisco Sanguinetti, Director de Informacién Territorial de la Subsecretaria de Desarrollo Local
y Regional del Ministerio de Planificacion y Ambiente de la Provincia del Chaco. http://idechaco.gob.ar/
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CAPITULO 2

Caracterizacion del Area de Estudio

2.1 La Cuestion Metropolitana

2.1.1 Conceptualizacién de Areas Metropolitanas

Es pertinente comenzar este capitulo con algunos conceptos sobre la cuestion
metropolitana que integran el marco tedrico de este trabajo de Tesis, en funcién de la situacion
territorial especifica a la que se hace referencia en todo el desarrollo del mismo. Se analiza como
caso de estudio a la localidad de Fontana que forma parte, como un eslabdn de creciente
participacién, del Area Metropolitana del Gran Resistencia (AMGR) y a su vez de la Regién

Metropolitana Gran Resistencia — Gran Corrientes.

En principio, como fuera definido en trabajos de investigacion realizados con anterioridad
por el equipo del IPUR con otras universidades en Proyectos en RED’, el concepto de "region
metropolitana" se diferencia de otras caracterizaciones a partir de las relaciones funcionales
diarias de personas, empresas, servicios, etc. en el territorio. Estas vinculaciones tienen distintos
alcances, como un sistema que cuenta como centro a dos ciudades principales, capitales de
provincia, cuyo tamafio habitualmente es definido a partir de las caracteristicas generales de sus
areas de influencia y sus respectivas jurisdicciones con considerables densidades relativas de

poblacién, actividades productivas y de servicios.

El proceso de metropolizacion se viene incrementando en los ultimos siglos y debe su
origen a la Revolucidn Industrial y a la que Soja denomina la “Tercera Revoluciéon Urbana” a partir
del “largo siglo XIX que puede ser analizado, no sélo a través de la interaccidon entre la
urbanizacién y la industrializacién, sino también a través de la extraordinaria ascendencia y
atribucién de poderes, en una escala nueva, dentro de la jerarquia de las regiones nodales,

compuesta de multiples capas, que dio forma a la espacialidad de la vida social, segin la medida

7 Como es el caso del “Taller de Estudios Metropolitanos | y II” del Programa Fortalecimiento Redes Interuniversitarias ll|
y IV, Secretaria de Politicas Universitarias, Ministerio de Educacién de la Nacién, Argentina. Universidades participantes:
Universidad Nacional del Litoral-Universidad Nacional del Nordeste-Universidad Mayor de San Andrés (Bolivia). Afios
2008 a 2011.
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de una identidad y una “ciudadania” individual y colectiva construida socialmente y ubicada entre

la ciudad-Estado y el imperio mosaico”. (Soja, 2008: 126)

Este proceso se caracterizé por el incremento del indice de urbanizacién, acompafiado por
una redistribucion del crecimiento entre las diferentes ciudades, donde también tuvo lugar la
expansion y el crecimiento de las periferias urbanas; fendmeno que provocd que, mientras la
cantidad de poblacién de las areas centrales en muchos casos disminuyera, las periferias
aumentaran progresivamente, generalizandose el modelo de crecimiento centrifugo hacia las

restantes aglomeraciones mas proximas, antes exclusivo de las grandes ciudades.

Se debe reconocer por otra parte, una secuencia jerarquica de interrelaciones entre zonas
metropolitanas para con su propia regidn y en relacién con metrépolis mayores, hasta llegar a las
denominadas “Ciudades Globales” que juegan un rol estratégico en el creciente proceso de
globalizacién a nivel mundial, como lo desarrolla Saskia Sassen en sus diversos trabajos (Sassen,

1991); secuencia de la que no queda excluida el AMGR.

En referencia a dicha situacion en el caso de Espafia, de manera similar a lo que ocurre con
nuestras ciudades, Precedo Ledo menciona que “...la formacidn de extensos complejos urbanos
polinucleados y plurimunicipales en torno a las grandes ciudades espafolas no es un hecho nuevo,
solo que antes era de las ciudades que habian superado una determinada dimensidn y ahora se
han generalizado a todas las ciudades de funcién regional, a las que en otras ocasiones hemos
denominado metrépolis regionales y metrépolis subregionales. En torno a estas se han formado
areas metropolitanas, es decir, el drea urbanizada en torno a la metrépoli”. (Precedo Ledo, 1996:

235)

Cabe destacar que los procesos de industrializacion y desindustrializacion del AMGR se
han desarrollado con alguna semejanza a los sefalados en el trabajo de Posmetrépolis, sobre “la
revolucionaria reorganizacion del espacio urbano que requeria no sélo hacer sitio para los millones
de nuevos emigrantes y para las infraestructuras de produccién industrial, sino también para el
desarrollo de nuevos modos de mantener unida esta economia espacial emergente de la ciudad,
para administrar y reproducir las relaciones sociales y especiales del capitalismo a escala estatal
global, nacional, regional y local, escalas que ahora se encuentran firmemente unidas”. (Soja,

2008: 125)

Para que una aglomeracion pueda ser denominada area metropolitana, debe reunir ciertas

condiciones, como: poseer un elevado rango funcional, superar un tamafio considerable relativo a
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la regidon en que estd implantada en cuanto a cantidad de poblacién, cantidad y calidad de
actividades y servicios, intercambio con otras metrdpolis o regiones, etc. y constituir un area

significativa de flujos diarios con su hinterland o area de influencia, entre otros.

El concepto de area metropolitana, introducido en Europa en los afios 1970, se aplicd
originariamente en Estados Unidos en 1959 para formular una delimitacion destinada a la
definicion estadistica de areas homogéneas. Desde el punto de vista territorial, esta versidn
comprendia un centro metropolitano que tuviera al menos 50.000 habitantes y una periferia
urbana, definida por una serie de criterios sociolaborales y de densidad demografica que formaran
el drea suburbana. Ambas unidades, centro metropolitano y area suburbana fuertemente

interrelacionados, conformarian el area metropolitana propiamente dicha. (Precedo Ledo, 1996)

En el nordeste de Argentina, especificamente en Resistencia, ya se hablaba de Area
Metropolitana desde el punto de vista funcional (o drea conmutter) hace algunas décadas,
considerando el hecho de que existia una importante cantidad de poblaciéon que vivia en un
municipio cercano y se traslada diariamente a otro a realizar diferentes actividades cotidianas.
Este criterio fue determinando en el Plan de Desarrollo Fisico de Resistencia y su Area de
Influencia (Departamento de Planeamiento de la Facultad de Ingenieria, Vivienda y Planeamiento
de la Universidad Nacional del Nordeste, 1973) donde se denomind “zona de accesibilidad diaria”,

considerando mas especificamente a las personas que realizan sus movimientos con motivos

laborales, de prestacion de servicios o de estudio, entre otros.

A pesar de que desde la década de 1960 ya se hablaba sobre el tema de la gestidén de estas
nuevas areas urbanizadas, tanto como areas funcionales o como areas metropolitanas, no fue
asumido por los niveles politicos o de gestidn como una de las cuestiones mas importantes a
resolver, no tanto por su dimension estadistica /numérica, sino por la complejidad y extensién que

asumen los nuevos problemas metropolitanos.

Algunas experiencias existentes en Europa de institucionalizacion de las dreas
metropolitanas permiten comprender como han sido planteadas en tres formulas de aplicacién de
los sistemas normativos: la primera es la fusiéon de los municipios; otra es la configuracion de
estructuras supramunicipales y la tercera es la creacidn de érganos de coordinacién, resultantes

de la adhesién voluntaria de los diversos municipios implicados. (Precedo Ledo, 1996: 239)

En general, considero que en Argentina no se han asumido seriamente los desafios que

implican los procesos masivos de concentracidn, su administracion, gestion y ordenamiento

45



sustentable, especialmente la coordinaciéon interjurisdiccional de los territorios involucrados. Se
corre el riesgo de afrontar tardiamente la racionalizacién y regulacion de tan importantes procesos
de metropolizacion, ya que el crecimiento no es un proceso facil de contener ni resolver sin costos

sociales y econémicos.

En la provincia del Chaco, fue relativamente reciente la definiciéon por Ley N° 5174/2002
de la Regidon Metropolitana como una de las Unidades de Desarrollo Territorial (UDT) del Sistema
Provincial de Planificacién y Evaluacion Provincial de Resultados (SPPER), siendo el antecedente
legal mas importante de regionalizacidn de la politica publica en la jurisdiccion. Esta Ley dio origen
a una importante estructura politica, institucional y administrativa que tiene por objeto ser un
instrumento de planificacion y evaluacién de politicas, orientado a la descentralizacién burocratica
provincial, la participacion municipal y el desarrollo de estrategias econdémicas a nivel local,
regional y provincial. En primera instancia surgen 8 regiones con sus respectivos Consejos

Regionales y en el afio 2009 las mismas se amplian a 15 UDT.

La Region Metropolitana que comprende los municipios de Resistencia como cabecera y
Barranqueras, Fontana y Puerto Vilelas, sienta una base institucional concreta para el
ordenamiento del AMGR sin modificaciones y sin incluir a tres municipios que se localizan en

Departamentos diferentes al de San Fernando, a pesar de estar vinculados funcionalmente.

Sin entrar en la discusién tedrica de nombres y tipos de formas urbanas, un estudio
comparativo realizado para EUROSTAT® (en Precedo Ledo, 1996) sefiala que en Europa hay cuatro
tipos de definiciones urbanas de entes territoriales, que se puede comparar con la situacion

territorial del AMGR y el drea de estudio.

1. Las regiones urbanas polinucleares, que pueden englobar espacios con continuo
edificado o espacios discontinuos intermedios, pero en ambos casos comprenden varios
centros urbanos que polarizan las relaciones interterritoriales. En sus versiones de mayor
dimension pueden reunir varias aglomeraciones urbanas inicialmente separadas pero que se
unificaron debido a la expansién de la urbanizacidn, constituyendo estas ultimas lo que

propiamente se denomina conurbacién.

8 Eurostat (Pumain, D y Saint-Julien, Th): The statistical concept of the town in Europe, 1993.
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2. Las dreas metropolitanas. Comprenden las ciudades centrales y su area de
influencia o “cuenca de empleo”, normalmente definidas por la amplitud e intensidad de los

desplazamientos domicilio trabajo, que es el criterio utilizado para su delimitacion.

IM

Podria asociarse al “area funcional” del AMGR definida en el Diagndstico Urbano
Expeditivo (1998)° que comprende como nucleo central de la aglomeracién a Resistencia, y
Fontana, Barranqueras, Puerto Vilelas, Puerto Tirol, Colonia Benitez y Margarita Belén que
conforman un area metropolitana definida por la relacidon diaria de éstas con Resistencia,
incluyendo la estrecha vinculacion funcional con el Gran Corrientes y sus municipios

complementarios, aunque pertenezcan a otra jurisdiccién.

También se cuenta con casos interesantes en la regiéon nordeste (NEA) con procesos
de metropolizacién que incluyen ciudades de diferentes paises (Posadas- Encarnacién; Foz do

Iguazu - Puerto Iguazu- Ciudad del Este; Paso de los Libres- Uruguayana).

3. Las aglomeraciones urbanas, que agrupan espacios urbanizados con edificacidn
continua comprendidos dentro de una unidad administrativa mayor, o varias unidades
administrativas agrupadas. El criterio de la delimitacion es la continuidad del espacio

construido, no la delimitacion administrativa.

Se asimila claramente al tipo de Gran Resistencia definida por la mencionada Ley N°
5174/2002 donde se encuadran los municipios del Departamento San Fernando

exclusivamente.

4. Las localidades o entidades urbanas. Definidas por sus limites administrativos o

por un estatuto juridico propio.

Este caso se refiere a los municipios propiamente dichos, con sus limites
administrativos, como ser: Resistencia, Barranqueras, Fontana, Puerto Vilelas y su propia
normativa local amparada en definicién de la Constitucidon de la Provincia del Chaco, que le
otorga su correspondiente autonomia, constituyendo el elemento mas pequefio de gobierno
en la jurisdiccién y en el cual se trabajara como drea de estudio del presente trabajo de Tesis

por razones practicas de andlisis.

® Scornik, Carlos O. (1998); Diagndstico Urbano Expeditivo del Area Metropolitana del Gran Resistencia (AMGR),
Subunidad de Coordinaciéon contra la Emergencia (SUCCE), Subunidad Provincial contra la Emergencia (SUPCE);
Resistencia, diciembre de 1998.
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A continuacidn se desarrolla la situacidn territorial de metropolizacidn como puede ser apreciada
en la imagen siguiente, pasando de la escala de mayor dimension (Region Metropolitana Gran
Corrientes- Gran Resistencia) (1) a otra intermedia (Area Metropolitana del Gran Resistencia -
AMGR) (2 ), Aglomeracion Gran Resistencia (3) y, para concluir, con el municipio de Fontana en el

préximo capitulo (4).

Figura N21. Esquema de los distintos entes territoriales, 2016.

Fuente: Elaboracion Propia en base a Informacidn catastral dela provincia de Corrientes y del Chaco, 2010.
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2.1.2 Regidn Metropolitana Gran Corrientes-Gran Resistencia

La ciudad de Corrientes, capital de la Provincia del mismo nombre, y la ciudad de
Resistencia, capital de la Provincia del Chaco, constituyen el mayor conglomerado urbano de la
regiéon Nordeste de la Republica Argentina. Ambas ciudades divididas por el rio Parana y unidas
por el Puente General Belgrano, conforman una importante “Regidn Metropolitana” que
conjuntamente con los municipios que las complementan, poseen una poblaciéon que supera los
800.000 habitantes, con un intenso flujo de personas, bienes y servicios por un lado, e incipientes
disputas de indole social y econémica por el otro, que no reconocen limites jurisdiccionales y que

afectan a las diferentes franjas poblacionales.

En cada una de estas ciudades se asienta aproximadamente el 40% de la poblacién de sus
respectivas provincias donde la combinacidn de altos indices de pobreza e indigencia la colocan en
una situaciéon de potencialidad limitada, con problemas desafiantes y exigentes que justifican la
denominacién de Regién Critica Argentina -informe PNUD 2006. Al ubicarse entre los
conglomerados urbanos con peores indices de desarrollo humano del pais, resulta preocupante
que no sea abordada con politicas y acciones conjuntas ya que ambos conglomerados, contintan

operando de manera relativamente aislada en los distintos estratos gubernamentales.

Para poder comprender la situacidn territorial regional a la que se hace referencia aqui, se
tiene en cuenta algunas definiciones publicadas, en avances propios y en otros resultados a los
que se llegd en el trabajo de investigacion en dos Proyectos en Red: “Taller de Estudios

I”*° realizados desde el Instituto de

Metropolitanos” y “Taller de Estudios Metropolitanos |
Planeamiento Urbano y Regional Brian A. Thomson (IPUR BAT), de la Facultad de Arquitectura y
Urbanismo (FAU-UNNE), donde se analizé el proceso de metropolizacién de la mencionada Region

Metropolitana Gran Corrientes-Gran Resistencia.

En dicho trabajo se ha caracterizado basicamente “Estructuracion Urbana Metropolitana”
como un sistema funcional compuesto por dos Areas Centrales y un conjunto de subcentros
polifuncionales localizados a cierta distancia del centro. Esta “Regidon metropolitana”, segin

Ramacciotti, es la determinada como el conjunto de centros vinculadas y sus areas de influencia,

10 Proyectos “Taller de Estudios Metropolitanos” y “Taller de Estudios Metropolitanos I, Primera Etapa de tratamiento

de problematicas disciplinares particulares” del Programa Fortalecimiento Redes Interuniversitarias Il y 1V,
respectivamente. Secretaria de Politicas Universitarias, Ministerio de Educacidn de la Nacidn, Argentina. Afios 2009,
2010y 2011.
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jerdrquicamente organizados en base al propdsito mas general que es el de lograr un eficiente y

equilibrado funcionamiento de la oferta de equipamientos y servicios. (Scornik y otros, 2010)

Asumiendo que las distintas ciudades que componen el sistema presentan actividades
diferenciadas con dinamicas propias, éstas apelan a diferentes recursos econédmicos y capacidades
para atraer inversiones, se conforman con centros y espacios suburbanos y, a su vez, mantienen
acervos culturales, histdricos y sociales particulares, pueden asimilarse a lo que sefiala Pires, 2001
(en Valdés, 2008) marcada por la heterogeneidad en la diversidad de actividades y grupos sociales
que en ella se encuentran con una relativa homogeneidad por la localizacién de esas actividades y

esa poblacidn en territorios diferenciados.

Como en la mayoria de los casos, la influencia de la conurbacién alcanza una escala
regional, trascendiendo los limites de su area funcional inmediata, como es el caso de la Regidn
analizada que posee configuraciones territoriales metropolitanas con asentamientos de distintas
jurisdicciones, marcadas por sus particularidades geograficas y socioculturales. Similares
caracteristicas se verifican en otros puntos del pais, por ejemplo Santa Fe-Parana, Neuquén-
Cipolletti, Viedma-Carmen de Patagones. Inclusive se pueden considerar los casos de vinculaciones
binacionales como Posadas-Encarnacién, Santo Tomé-Sao Borja, Paso de los Libres-Uruguayana,
Concordia-Salto, Colén-Paysandu y trinacionales como Puerto Iguazu-Ciudad del Este-Foz do
Iguazu, entre otros. En estos casos se pueden apreciar complejos y particulares procesos de
ocupacion y vinculacidn territorial, pero siempre reconociendo como rasgo distintivo una “doble
cabecera” jerarquica metropolitana, es decir la existencia de verdaderas regiones metropolitanas

o tri-nucleares.

Por lo general, estas particulares tipologias, con un alto grado de interrelacion —fisica,
funcional, social, econémica, productiva, etc. y una creciente complejidad, requieren progresiva e
inevitablemente una organizacién supramunicipal que mejore la capacidad de gestién vy
promocién del drea para asumir iniciativas que promuevan la generacidon de equipamiento e
infraestructura a escala regional, articulaciones institucionales y administrativas y vinculaciones
sociales, culturales y deportivas entre las distintas jurisdicciones que contribuyan a potenciar las

ventajas comparativas de la region.
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Caracterizacion de la Region

La importancia de estos conglomerados urbanos del NEA tiende a incrementarse con las
interrelaciones entre ellos y con la Regidn, asi como con otros paises, tendiendo a optimizarse con
la implementaciéon de grandes proyectos nacionales como la Hidrovia Parana-Paraguay, el
Corredor Bioceanico, el Gasoducto del Norte, el proyecto del segundo Puente vial Chaco-
Corrientes y el Complejo Multimodal de Cargas, entre otras iniciativas, que sustentan la
potencialidad y dindmica socio-econémica que el area sigue desarrollando, a pesar de los vaivenes

que la afectan ciclicamente.

Se puede mencionar entonces, como una de las principales fortalezas de este
conglomerado, que posee una ubicacidon geografica estratégica y vias de comunicacién que lo
favorecen: por un lado la conexién interprovincial que permite el paso efectivo de personas,
bienes y servicios; por otro por ser un area de superposicion de los cuatro sistemas de transporte:
el sistema vial con las rutas nacionales transversales, el sistema ferroviario (que requeriria ser
redisefiado y reactivado), desde Porto Alegre (Brasil) hasta Antofagasta (Chile), la hidrovia que
permite tener conexién a Brasil, Bolivia, Paraguay, Uruguay y el litoral argentino (NEA) y el nodo
aéreo con dos aeropuertos, en Corrientes y Resistencia. Esta situacidn estratégica es remarcada en
la propuesta nacional del Plan Estratégico Territorial (PET) del 2015, que considera al conurbano
dentro de la regidon como punto central de las grandes propuestas internacionales, como se puede

apreciar en la imagen siguiente.

So de los Libres
e Figura N22. Situacion estratégica del
ErERENELS conurbano dentro de la regién.
® Ciudades de jerarquia regional o nacional con Produccién agropecuaria de alta Fuente: Plan Estratégico Territorial de la
desarrollo industrial y de ‘servmlos de complejidad densidad y produccion Nacién, Avance Il1. Julio 2015.
° Ciudades que lideran dinamicas de desarrollo — Produccion agropecuaria de baja

local o microrregional densidad y alto valor ambiental

mmm Ejes o corredores de alta calidad y transito Redes urbanas en desarrollo

@) Grandes ejes de integracion territorial Areas con desarrollo turistico



Al igual que la mayoria de las ciudades intermedias™ de América Latina, estas ciudades de
la regién, han soportado en las Ultimas cinco décadas, un acelerado proceso de urbanizacion,
profundas crisis econdmicas y sociales en la produccién agropecuaria, grandes trastornos
naturales como las inundaciones y graves problemas de decadencia de la actividad secundaria
regional, entre otros aspectos. Estas son algunas de las causas principales de empobrecimiento,
degradacion, vulnerabilidad e ineficiencia de importantes sectores de las ciudades y con ello de
sus actividades productivas, la infraestructura basica y otros aspectos que condicionan un eficiente

proceso de desarrollo sustentable de los asentamientos que la integran.

La situacién actual de la region analizada, presenta algunas debilidades que se verifican en
las diferencias de conformacién territorial y sus respectivas consecuencias pero, principalmente en
la fragmentaciéon administrativa y legislativa de cada conglomerado, la desvinculacion
jurisdiccional ciclica con los gobiernos provinciales y nacional y la dificultad de encarar acciones
conjuntas sobre problemas comunes con una perspectiva integral que beneficie a todos los
sectores. Situacion ésta que demuestra la importancia de afrontar una accién mancomunada de
las organizaciones de la sociedad civil que induzca a la materializacién de estrategias publico-

privadas a mediano y largo plazo.

Existen limitadas experiencias de gestidon coordinadas entre ambas ciudades a pesar de la
presencia de problemas de similares caracteristicas en diferentes aspectos. Si bien ambas
provincias y los municipios de las capitales han desarrollado planes estratégicos de distinto nivel,
no se verifican resultados conjuntos concretos de estas iniciativas ya que las acciones abordadas
en forma compartida han resultado mas declamativas y esporadicas que efectivas para la regién

considerada y no tuvieron una continuidad en la gestién dado los cambios politicos.

En este sentido, luego del intento fallido del afio 1985, en el que se firmd un Acuerdo
entre gobernadores e intendentes de Corrientes y Chaco, la Secretaria de Administracién Publicay
la Secretaria de Vivienda y Ordenamiento Ambiental de la Nacién, se conforma la Agencia Abierta
de Cooperacidon para el Desarrollo (AACoDe) en el afio 2008. Esta experiencia de gestidn

coordinada entre los Municipios de las Ciudades de Corrientes y Resistencia con el nexo de la

| as ciudades intermedias consideradas mediadoras, estan “inter” o estan entre, es decir “dentro de” las redes
territoriales y urbanas. Por ello su rol basico es ser conscientes y mucho mas activas en las funciones de intermediacion.
Son nucleos urbanos que cuentan con una gran dimension en las relaciones de territorialidad, pues dependen de las
caracteristicas de diversas regiones urbanas de donde se insertan, pero que intermedian entre las redes locales, sus
territorios y los centros de mayor rango como es planteado en Ciudades Intermedias y Urbanizacion Mundial. Programa
UIA-CIMES. Ajuntament de Lleida. 2002.
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Universidad Nacional del Nordeste (UNNE) como articulador por su caracter regional, se concreta
como una oficina tripartita, la cual tiene como objetivo principal: “implementar una politica activa
de proyecciéon nacional e internacional del Conurbano Corrientes Resistencia y gestionar
articuladamente, recursos de cooperaciéon para el desarrollo, provenientes de organismos
nacionales e internacionales, orientandolos con una visidn estratégica compartida, a procesos de

desarrollo integral de la regién” entre otros aspectos interesantes. (AACoDe, 2008: 4)

Estas iniciativas comprendian un gran avance en torno a la consolidacién de la Region
Metropolitana Corrientes Resistencia, hacia una visidén integral de territorio y su proyeccion
coordinada a nivel nacional e internacional, donde las estrategias politicas de las ciudades
deberian ser construidas en un esquema de gobernanza en el cual distintos actores publicos y de
la sociedad civil organizada, participaban en la definicion e implementacién de proyectos para el
desarrollo conjunto. Estas acciones fueron desarrolladas parcialmente con resultados poco
satisfactorios a nivel de soluciones requeridas reiteradamente por las entidades productivas y
culturales y la propia comunidad. Hechos que en la actualidad tampoco se han podido materializar
para llevar a cabo acciones concretas y visibles, con lo que se sefalé precedentemente de los

cambios politicos sucedidos.

En el corriente afio (2016), el dia 6 de marzo, se llevé a cabo una reunién entre los
Intendentes de Resistencia y Corrientes, en la que se trataron temas importantes con la intencion
de trabajar en conjunto entre las dos ciudades. El pedido a la Nacién de la construccion del
Segundo Puente que conecte las provincias en marcha y el tratamiento de los residuos sélidos
urbanos en forma conjunta, fueron algunos de los temas abordados entre las autoridades
municipales, sin que se conozcan resultados hasta la fecha ni continuidad en las acciones

discutidas.

La importancia estratégica socioecondmica y politica de la Regidon Metropolitana Gran
Corrientes- Gran Resistencia amerita realizar el maximo esfuerzo de abordar definiciones
conjuntas de lineamientos basicos para su desarrollo integrado sustentable donde se estimule una
efectiva interrelacion entre jurisdicciones desde aspectos funcionales, normativas y de alcance
socioecondmico, agilizar y potenciar la infraestructura regional existente y proyectada, asi como

impulsar la valoracion del acervo histérico y cultural de cada localidad a fin de revalorizarlo,
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desarrollando la identidad, una imagen propia y procesos de innovaciéon y competitividad

conjuntalz.

Por otra parte seria positivo incentivar este camino de trabajo conjunto, ya que la region
metropolitana presenta muchas potencialidades como riqueza paisajistica propia de la presencia
de importantes rios y humedales, flora y fauna autdctonas; oferta de espacios aptos para la
recreacion, el deporte y el ocio, a diferentes escalas; oferta educativa de alto nivel de capacitacion
en carreras de grado y posgrado; oferta cultural amplia y calificada, publica y privada, estrategia
que influiria directamente en un cambio estructural de cada una de las localidades y permitiria

mejorarla calidad de vida de sus habitantes.

Las ciudades de Corrientes y Resistencia

Las conformaciones de las ciudades de Corrientes y Resistencia son diferentes, la primera
fundada en 1588 y la segunda mucho mas joven, en 1878, hecho que influye en sus
particularidades espaciales, modelos fisicos de implantacién y disefio urbano. Si bien la fundacién
de ambas ciudades data de una significativa diferencia de cerca de 300 afios, desde su origen la
mas joven estuvo vinculada econdmica, cultural y fisicamente con la primera, aunque las
relaciones institucionales legales y administrativas no supieron acompafar este proceso en forma

efectiva.

Corrientes, con el rio Parana como limite pero con una buena relacidon con éste, se fue
desarrollando por colmatacion interna, al decir de Fernandez Giiell (2000). Dentro del borde inicial
fue extendiéndose hacia el sureste a medida que la ciudad se iba consolidando, creciendo y
demandando nuevas funciones. Con una traza regular, se asienta sobre una barranca que actua
como puerto y mirador natural. Es una ciudad de rica arquitectura y de variados estilos, donde su
edificacién integra las formas de un suave barroquismo colonial y estructuras de dinamica

actualidad, junto al colonial espafiol.

Resistencia, en cambio, se desarrolla sobre una planicie aluvial de relieve bajo, con una
muy suave pendiente de noroeste a suroeste, sobre el valle de inundacién del riacho Barranqueras

y los rios Negro y Arazd que se complementan con un sistema de lagunas y meandros con dos

12 Scornik, C.; Borges Nogueira, J. C.; Caric Petrovic J.; Godoy, S.; Roibon, M. J.; Rosa Marin C.; Schneider, V.;
Scornik, M.; Bassi, C. (2010). “Algunas reflexiones sobre el territorio de la Regién Metropolitana Resistencia-
Corrientes”. Revista OBSERVATORIO URBANISTICO Area Metropolitana Santa Fe—Parana.
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caracteristicas paradéjicamente opuestas: por un lado se presenta como un factor de alto riesgo si
se tienen en cuenta las inundaciones recurrentes y por el otro, dota al sitio de una riqueza

ambiental, espacial y paisajistica considerables.

Figura N23. Mapa Satelital de las ciudades de Corrientes y Resistencia, Argentina

Fuente Foto: Secretaria de Mineria de la Nacién. http://www.mineria.gov.ar/

Como reflexidn, en este punto de comparacion de estas dos ciudades, podemos decir que
hay aspectos, como el histdrico proceso de ocupacion de los asentamientos y las caracteristicas
fisicas del territorio, por el que difieren notablemente una de la otra, lo que puede haber influido
en las costumbres de la gente, idiosincrasia, actitudes, etc. En cambio, en aspectos demograficos,
tanto socioecondmicos como de crecimiento poblacional, en general poseen datos muy similares,
teniendo mds relacién con su ubicacién como regidn dentro del pais que sus caracteristicas fisicas
y naturales diferentes, como se puede apreciar en la Tabla N21, donde la primacia de las dos
ciudades capitales es absoluta, mientras las restantes localidades no tienen la posibilidad de
brindar una cierta competencia, sino mds bien absorber la expansién generada por las respectivas

capitales provinciales.
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Tabla N21. Poblaciéon y Superficie de los Municipios de Gran Resistencia y Gran Corrientes

Gran RESISTENCIA Gran CORRIENTES
Superficie/ | Poblacion/ Densidad Superficie/ | Poblacion/ Densidad
Km? Hab. hab/km Km? Hab. hab/km
Gran Resistencia 2173,78 408.538 187,94 Gran Corrientes 6570,65 412.843 62,83
Resistencia 2019,60 291.720 144,44 Corrientes Capital 415 352.374 849,09
Barranqueras 32,76 54.715 1.670,18 Riachuelo 140,34 4.218 30,06
Fontana 25,03 32.027 1.279,54 Santa Ana 138,94 3.248 23,38
Puerto Vilelas 18,09 8.878 490,77 Empedrado 1970,69 15.109 7,67
Puerto Tirol 30,03 10.876 362,17 San Luis del Palmar 2318,67 17.159 7,40
Margarita Belén 18,00 6.512 361,78 Herlitzka 261,32 431 1,65
Colonia Benitez 30,27 3.810 125,87 Paso de la Patria 146,23 6.383 43,65
San Cosme 322,16 4.750 14,74
Ramada Paso 77,56 1.394 17,97
Itati 799,86 7.777 9,72

TOTAL SUPERFICIE TERRITORIO DEL AREA METROPOLITANA RESISTENCIA — CORRIENTES: 8744,43 km’

TOTAL POBLACION TERRITORIO DEL AREA METROPOLITANA RESISTENCIA — CORRIENTES 2010: 821.831 habitantes

Fuente datos Censo 2010.

Ratificando lo sefalado precedentemente, la situacién socio econdmica, segin datos del
Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC) de Argentina, el indice de pobreza en el pais a
fines de 2008 era del 15,3%. Los mayores niveles de pobreza se verifican en el nordeste:

Resistencia 30,2%; y Corrientes con el 27,4%.

También la forma en que se distribuye la poblacién con indices mas altos de Necesidades
Basicas Insatisfechas (NBI) en base al Censo Nacional de Poblacién y Vivienda 2010, presenta una
cierta similitud en ambos conglomerados, donde los valores mas elevados (estratos sociales mas
vulnerables y carenciados) se distribuyen en las zonas suburbanas o de borde, conformados por
pobladores de escasa insercién laboral y social y especialmente por inmigrantes que provienen de

zonas rurales de la regidn o centros urbanos menores, en franca declinacion.

2.1.3 Area Metropolitana del Gran Resistencia (AMGR)

Se considera fundamental revisar a continuacién los elementos basicos del esquema de
regionalizacion definido por la Provincia del Chaco, que permitird abordar el ordenamiento
territorial de su jurisdiccion de manera mas eficiente y organizada, evaluando la posibilidad de
potenciar el rol que le cabe a la ciudad de Fontana y su importancia en el AMGR como ciudad
receptora de poblacién y por su actividad industrial en expansion, tanto del Parque Industrial

subutilizado como de otras que se vienen desarrollando en diferentes sectores de la ciudad.
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Como se mencionara, el Sistema de Planificacidon Provincial y Evaluacidon de Resultados
(SPPER) aprobado por el Poder Ejecutivo, por Ley N° 5.174 en 2002, es un interesante
antecedente provincial de la regionalizacion de la politica publica en la provincia del Chaco, con el

fin de integrar los niveles gubernamentales territoriales.

El Consejo Provincial del mencionado Sistema, se conforma con el Gobernador y los
Ministros y es quien propone las politicas de accidn de gobierno. La Unidad Coordinadora Central
esta a cargo de la Secretaria de Planificacidon y Evaluacidén de Resultados. Las Unidades Sectoriales
son oficinas que se crean a tal fin en las dependencias ministeriales. Los Consejos Regionales se
constituyen como personas juridicas para cada una de las regiones. Estas nuevas personas
juridicas son competentes para disefiar y ejecutar politicas de desarrollo local en ajuste con las

politicas provinciales.

La base del SPPER es la asociacidn voluntaria y revocable de dos o mas municipios para
coordinar acciones y programas, que se constituyen por Uniones Regionales de Municipios sobre

la que se estructura todo el sistema se presenta como un entramado fragil de lazos moviles.

A diferencia de la estructura piramidal de andamiaje politico - institucional inaugurada por
el SPPER, las Unidades de Desarrollo Territorial (UDT) creadas en el afio 2009 a través del Decreto
N° 35, tienen como base territorial y politica a los municipios. Los 69 municipios actuales se
distribuyen en 15 UDT (como se aprecia en la Figura N2 5) y en cada una de ellas se establece una
localidad cabecera. Si bien las nuevas UDT se estructuran sobre las antiguas regiones,
superponiéndose con el régimen anterior, algunas regiones fueron segmentadas en nuevas
unidades que por ldgicas de diferenciacion atienden al contexto de la dindmica "real" del

territorio.
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Figura N24. Regiones del Chaco, seguin Ley N° 5174/02 (Microregiones) y Decreto N° 35 /09 (UDT)

REFERENCIA
MICROREGIONES

UNIDADI
DESARROLLO
FTERRITORIALES

MICROREGIONES
Fuente: Ministerio de Planificacion y Ambiente

En el contexto de la planificacién provincial actual, el régimen de regionalizacién anterior
del SPPER sélo encuentra algunos de sus componentes institucionalizados en la actualidad (las
unidades sectoriales, una coordinacién central de planificaciéon y evaluacién de politicas y en
algunos casos la existencia efectiva de uniones regionales de municipios). Como se sefiala en el
documento oficial, otros componentes han sido resignificados en funcién de las demandas de las
siguientes gestiones gubernamentales. El “concepto actual de UDT se constituye en un
instrumento flexible de gestion territorial a la par de los municipios y las regiones. Hoy funcionan
como herramientas de la accion territorial las unidades sin existir una jerarquizacion explicita de
las mismas y la gestion dispone de ellas segun las dispares inserciones que estas han tenido en el
territorio y las caracteristicas de las demandas existentes en el mismo; si bien distintos programas
ministeriales tienden volver a trabajar con la referencia implicita del Municipio” (Plan de

Desarrollo Territorial de la Provincia del Chaco, 2013: 330).

Después de analizar la evolucion del Sistema Provincial de Planificacion y Evaluacién de
Resultados donde plantea un esquema de regionalizacion de la provincia del Chaco y su
implementacion, podemos decir que en la regién y especialmente, en lo referente al fenémeno
metropolitano, presenta un vacio de gestidon integrada del territorio, desaprovechando la

legislacién disponible, mostrando resultados muy dispares en las diferentes UDT generadas en la
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jurisdiccién. Como el caso del Area Metropolitana del Gran Resistencia que se alcanzaron a reunir
los Intendentes, pero luego de conflictos de gestién no se llegaron a concretar acciones; sin
embargo hubo otras UDT que han realizado algunas actividades, como lo es la UMDESOCH, en la

que se han llevado a cabo talleres, capacitacion de recursos humanos, entre otras.

Este desarticulacién entre las necesidades metropolitanas y la normativa implementada en
forma parcial es resultado, en parte, de la falta de decisiones politicas que se completen con el
consenso de acciones comunes concretas que optimicen las ventajas comparativas del
conglomerado y promuevan acciones holisticas que beneficien a los diferentes actores de la

sociedad que tanto vienen reclamando.

Aunque los resultados de aplicacién de esta normativa son parciales, ya que en toda la
provincia no ha resultado facil que se trabaje en este sentido, se considera una herramienta
importante para una primera definicion del AMGR. Por ello, para poder estudiar la localidad de
Fontana, fue necesario enmarcarla en una legislacién que contribuya a integrarla a un sistema
supramunicipal que aborde las problemdticas que escapan a su jurisdiccion constitucionalmente

otorgada.
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2.2 Caracterizacion del AMGR

2.2.1 Localizacion

El Area Metropolitana del Gran Resistencia (AMGR) estd conformada por la ciudad de
Resistencia, capital de la provincia del Chaco, y los municipios de Barranqueras, Puerto Vilelas,
Fontana, Puerto Tirol, Colonia Benitez y Margarita Belén, totalizando una superficie de 33.578
hectdreas. Como ya se mencionara en capitulo anterior, es un punto estratégico a nivel nacional
ya que junto con la ciudad de Corrientes, constituye el polo regional de mayor relevancia de la
region Noreste Argentino (NEA), en la interseccidn de dos corredores fundamentales para el
MERCOSUR: la Hidrovia Parana — Paraguay, con direccidon norte — sur; y el Corredor Biocednico,

con direccion este — oeste.

Resistencia, fundada en el afio 1878, en la antigua reduccién de San Fernando del rio
Negro, que data del afio 1750, se caracterizd por el acelerado crecimiento vinculado a la
explotaciéon algodonera, forestal e industrial, con el aporte del puerto de Barranqueras y la

extension de las redes ferroviaria y vial.

El Gran Resistencia es un sistema urbano continuo, que tiene como eje de su
estructuracion a la ciudad de Resistencia, la que concentra la mayor parte de las actividades
administrativas, comerciales y de servicios y se complementa con las actividades manufactureras,
de almacenamiento y transporte que predominan en los puertos de Barranqueras y Vilelas, por
una parte y en la localidad de Fontana por otra, dando lugar asi a una extendida conurbacién. Las
localidades de Puerto Tirol, con un importante Parque Industrial, Colonia Benitez y Margarita
Belén, mantienen también un permanente vinculo de intercambio de personas, bienes y servicios,

pero en menor medida.

Resistencia constituye el motor del crecimiento del Area Metropolitana, “manifestando
una tendencia de afianzarse tanto cuantitativa como cualitativamente, hecho que se manifiesta no
sélo en las cifras demograficas sino también en las econdmicas, financieras, de transporte,

IM

comunicaciones y de servicios en general” (Scornik, 1998: 158), dando lugar a una continua

expansion de la mancha urbana.
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Fuente: Elaboracion propia en base a la subdivision de Catastro de la provincia del Chaco, 2016.

2.2.2 Aspectos Naturales

La regidn chaquefia en su sector oriental, que incluye a la ciudad de Resistencia y su drea

metropolitana, presenta un terreno preponderantemente llano, que:

Explica el desarrollo de amplios trenes de meandros y la formacién de depésitos
aluvionales de margen (albardones) que alcanzan niveles superiores a las planicies
circundantes (...) los albardones impiden el drenaje de los interfluvios y contribuyen a la
formacién de cafiadas, esteros y lagunas que interconectan los conjuntos de cuencas con
divisorias de agua poco manifiestas. Estas caracteristicas del sistema autéctono, generada
en precipitaciones abundantes y desagiie insuficiente, hace que los microrrelieves positivos
creados por el hombre (caminos, vias férreas, etc.) afecten notablemente el sistema natural

de escurrimiento. (Bruniard, 1978)
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El AMGR se encuentra emplazado en la planicie de inundacion del lecho mayor del rio
Parand, surcado por tres cursos de agua que caracterizan su hidrologia: el riacho Barranqueras al

este, el rio Negro al norte y el riacho Araza al sur.

La horizontalidad del terreno da lugar a un drenaje indeciso de los cursos, que tienen
frecuentes desvios en su recorrido, dejando cauces abandonados denominados madrejones. Dado
el cardcter arcilloso de algunos de ellos, se tornan anegadizos y frecuentemente se cubren de
vegetacién acuatica, siendo la mayor gravitacidn sobre el drea consolidada la del rio Negro, tanto
por su volumen como por la morfologia que lo acompafia con un sistema de meandros y lagunas

de gran belleza y enorme utilidad como reservorios de los desaglies pluviales de la ciudad.

Figura N° 6. Cursos de agua del Gran Resistencia
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Fuente: Elaboracién propia en base a fotos satelitales de Google Earth.

El rio Negro

La cuenca del rio Negro se desarrolla totalmente dentro de la provincia del Chaco,
cubriendo una superficie aproximada de 8.100km?, con una longitud préxima a los 300 kildémetros
y un ancho que varia alrededor de los 40 kildmetros en la cuenca alta y media. Se identifican varias

subcuencas donde la inferior esta comprendida casi en su totalidad dentro del AMGR.
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Los caudales medios mensuales mas bajos del rio Negro se dan entre los meses de
septiembre y enero. Los caudales medios mds altos se dan en los meses de abril y mayo, con cierta
relacidn con los identificados para el rio Parang, factor éste que determina la alta vulnerabilidad
del AMGR, definiéndose en +6.00 m (segun el hidrometro de Barranqueras) el estado critico de
evacuacion para el area; este nivel ha sido superado en distintos momentos de la historia del

AMGR, siendo el mas significativo la inundacion de 1982/1983.

El sistema fluvial lacustre del rio Negro

El rio Negro, por ser un rio de llanura, presenta un recorrido serpenteante. En épocas de
bajo nivel de caudal, se forman lagunas semilunares que quedan aisladas superficialmente del rio,
sin perder su conexidn subterranea. Durante las épocas de mayor caudal se interconectan entre si

y con el rio, poniendo en evidencia de que se trata de un sistema Unico.

Las diferentes lagunas existentes al norte de la ciudad constituyen brazos abandonados
del rio Negro, que quedaron en zona protegida por las defensas y por ende obstruida su conexién

superficial, como se puede apreciar en la imagen satelital de la Figura N° 6.

El principal servicio ambiental que ofrecen estos reservorios, es la regulaciéon de los
excesos pluviométricos en momentos de lluvias criticas, tan frecuentes en la region. Con lluvias de
mas de 50 mm se inutilizan amplias zonas urbanas, ya que no existe una conciencia ciudadana de
protegerlas y cuidarlas como verdaderos reguladores hidricos urbanos. Otro factor que no se tiene
en cuenta es su gran atractivo paisajistico; estos cursos de agua con su morfologia caracteristica y
con la presencia de especies vegetales, acuaticas y terrestres presentan un valor incalculable que

el ciudadano comun no percibe plenamente.

La problemdtica de las lagunas se centra en la pérdida de su capacidad receptora de
las aguas de lluvia provenientes de distintos sectores de la ciudad. Esto es producto de
sucesivos rellenos y la sedimentacion del material sélido que arrastran la aguas de lluvia; el
elevado grado de contaminacién producto de conexiones cloacales clandestinas; la
acumulacidén de residuos sélidos domiciliarios en algunos sectores de sus bordes arrojados
por los propios vecinos y la presencia de malezas arbustos y embalsados. (Plan Hidrico

Ambiental, 1994)

63



De las 70 lagunas que tenia el AMGR a comienzos del siglo XX, sélo quedan hoy 29, que
conforman el complejo sistema fluvial lacustre del area norte del AMGR, todas de diferentes
tamafos y aspecto; se encuentran en un estado de creciente deterioro ambiental cuyos
principales factores, sumados a los anteriores, son: la descarga de afluentes industriales y
cloacales; obstruccién y cierres del cauce para controlar el ingreso del Parana cuando esta en
creciente; mal manejo de recursos naturales, la deforestacion de su ribera y del suelo y sus

albardones; invasidn y taponamiento de su cauce natural por propietarios de terrenos riberefios.

Cabe destacar como ejemplo, la intervencion realizada en la Laguna Arglello, de la ciudad
de Resistencia, que hacia el aflo 1935 cubria una superficie de 30 hectareas rodeadas de una rica
masa boscosa. Con los afios fue transformandose en un pequefio reservorio con un entorno
totalmente construido y atravesada por calles vehiculares, hasta que en el afilo 2003 comenzaron
las obras de restitucién de su rol de reservorio, consecuentemente no sélo se recuperé la
superficie lacustre sino que se anexd una importante area de esparcimiento publico con juegos de
recreacidon y espacios verdes. A su vez se mejoré en este sector el sistema de escurrimiento
pluvial de la ciudad en ese sector, al aumentar la capacidad del reservorio y mejorar su
comunicacion con la laguna Los Lirios, muy proxima a aquélla. En 2011 se iniciaron trabajos para
extender su area, convirtiéndose en el Parque Urbano Laguna Argliello, espacio verde urbano
recreativo del centro, muy importante para la poblacién local como caso ejemplar para el resto de

los humedales urbanos del AMGR.

Figura N°7. Imagenes de la Laguna Arguello

Fuente: Municipalidad de Resistencia, 2015.
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El riacho Araza

El riacho Araza nace en Puerto Tirol e ingresa al AMGR con un cauce meandroso y
divagante, de aproximadamente 6 kilémetros, sufriendo, en la década de 1970, una primera
derivacién de caudales a través de los canales colectores paralelos a la Ruta Nacional N2 11 que
descargan en el lamado Canal 16, hacia el sur del area. Este sistema constituia un desagtie natural
de las aguas pluviales desde las vias del ferrocarril al sur, pero subiste en sectores aislados y
obstruidos por la trama urbana. Finalmente, ya en zonas rurales, atraviesa las areas bajas,
facilmente inundables hasta descargar en el riacho Barranqueras atravesando parte de los

municipios de Puerto Vilelas y Barranqueras.

Es un curso de agua de poco caudal que recoge las aguas de una cuenca de dimensiones
estimadas en 40 km” y fue sustituida en las dreas urbanizadas mas densas de Resistencia por un
peine de conductos pluviales subterraneos. El régimen del riacho es pluvial, pero también resulta

influenciado por las crecientes periddicas del Parana en su cuenca baja.

El crecimiento de las ciudades ha afectado en gran parte de la cuenca, desviando su cauce,
rellendandose tramos y ocupando su espacio de desplazamiento natural, sin un plan especifico que

lo acondicione para un mejor funcionamiento hidrico de la cuenca.

Precipitaciones

Los registros de lluvia en la zona promedian los 1300mm anuales; generalmente las
precipitaciones se concentran en los meses febrero, marzo y abril y también en septiembre y
octubre. Las mas copiosas han llegado a los 200 mm/dia. En estos casos, debido a las escasas
pendientes de escurrimiento, el agua caida permanece estancada o trasvasa facilmente hacia

cuencas vecinas, dadas las alturas minimas de los interfluvios.

En el grafico siguiente de precipitaciones anuales de la ciudad de Resistencia, se observa
un pico maximo de 2092 mm entre el afo 1982-1983, periodo en que también ocurrieron
inundaciones fluviales muy importantes. Los registros mas bajos de las ultimas décadas se dieron
entre los afios 2007-2008 alcanzando a 816 mm anuales. El Ultimo periodo registrado en el

siguiente cuadro (2009-2010) alcanza también a valores considerables (1474 mm).
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Grafico N° 1. Precipitaciones anuales, Resistencia
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Fuente: Rohrmann, 2010.

Dadas las grandes precipitaciones caidas en el afio 2009 en un corto lapso de tiempo, que
anegara grandes sectores del AMGR, la Administracidon Provincial del Agua ha llevado a cabo
estudios analizando el comportamiento de lluvias copiosas, ya que éstas expusieron con claridad la
insuficiencia de evacuaciéon de los excesos pluviales, tanto de los sistemas naturales como
artificiales. Producto de ello, ha sido sancionada la Resolucion N° 121/14 del APA, que define para
el 4mbito del Area Metropolitana del Gran Resistencia la zonificacion del uso de la tierra afectada
por anegamientos por precipitaciones. La idea es zonificar el riesgo de inundacidn urbana por
precipitaciones, estableciendo paralelamente restricciones al uso urbano por este motivo
(Rohrmann y otros, 2013). En la Figura N2 8, se puede apreciar el alcance territorial de la

normativa.
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Figura N° 8. Zonificacion de riesgo hidrico urbano por precipitaciones
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Fuente: Administracién Provincial del Agua, afio 2015.

Cuencas hidricas

La cuenca hidrica es el area geografica donde se concentran las aguas de un torrente o el
territorio hacia donde fluyen. Estd definida por la topografia y puede ser delineada en base a
curvas de nivel en los mapas topograficos (como los confeccionados por la Administracidn

Provincial del Agua).

Resulta necesario conocer cémo funcionan los subsistemas hidricos que afectan al AMGR a
través de sus cuencas urbanas definidas en estudios del afio 1998, aunque vigentes en la
actualidad (ver Figura N2 9), por la importancia que tiene este tema para cualquier intervencion en
los sectores bajos de cada cuenca y subcuenca, y para no seguir agravando con nuevas
construcciones el impacto de las precipitaciones en las actividades urbanas, la infraestructura y la

poblacion en general.
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Figura N°9. Cuencas urbanas Area Metropolitana del Gran Resistencia.
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Fuente: Diagnéstico Urbano Expeditivo AMGR, afio 1998.

El reconocimiento, andlisis y manejo sustentable de las cuencas y subcuencas hidricas
urbanas pasa a jugar un rol fundamental en le regulacién de las densidades de edificacién y en la
prevencion y contingencia de grandes lluvias que con cierta periodicidad afectan al érea

considerada.

Defensas contra inundaciones

La llanura de inundacién de un rio cumple un rol natural en la atenuacidén de las crecidas,
permitiendo que los picos se derramen en una zona mas amplia que el cauce propio del rio,
atenuando asi los caudales maximos. La mayor superficie de una cuenca constituye una
importante ventaja natural desde el punto de vista ecoldgico, ya que alberga a menudo una gran
variedad de flora y fauna adaptadas al lugar y puede contener tierras muy aptas para la
produccién primaria. Dichas caracteristicas, junto con su proximidad a los cauces de los rios y las

oportunidades que esto brinda como fuente de agua y sustento familiar, medio de comunicaciény
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medio de recreacion, son las que la hacen atractivas para la ocupacién humana y el desarrollo

econdmico. (Sanchez Guzman, 1995)

La vulnerabilidad hidrica, un amplio territorio del area metropolitana, obligé a la
construccion de un sistema de defensas para evitar los dafios que produce el fendmeno de las
inundaciones y para incorporar tierras que se puedan recuperar dentro de la trama urbana que

puedan ser utilizadas como tierras aptas en diferentes usos.

Las caracteristicas del medio biofisico del conglomerado generan tres problemas

principales:
e la necesidad de proteccion del drea frente al desborde recurrente de los rios.

e la evacuacion de las aguas caidas en las copiosas lluvias, en una planicie con escasa

pendiente.
e la coincidencia de ambos procesos.
El sistema de defensas se divide en los subsistemas correspondientes a:

Defensa Norte, constituido por un terraplén compactado de aproximadamente 12km de

longitud.
Defensa Oeste, comprende el terraplén vial con estaciones de bombeo.

Defensa Este, terraplén en el tramo Barranqueras - Puerto Vilelas y dique regulador del rio

Negro.
Defensa Sur, terraplén de aproximadamente 12km de longitud.

Las localidades que componen el AMGR, estan rodeadas por defensas contra inundaciones
de los rios Parana y Negro: las defensas norte con trazas frontal al rio Parand y Barranqueras y la
defensa sur con terraplén continuo sobre la Av. Soberania nacional, desde la Ruta Nacional N° 11
hasta Puerto Vilelas; por otra parte, por la margen izquierda del rio Negro hay terraplenes

discontinuos en la zona de La Isla, Miranda Gallino y Villa Rio Negro. (Rohrman y otros, 2013)

Por ser un area protegida por estas defensas, es necesario disponer de buenos desagies
pluviales y eficientes estaciones de bombeo para garantizar la salida del escurrimiento interno,

sistema que debe ser estudiado integralmente con mayor precisién y prospectivamente.
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Figura N°10. Defensas contra inundaciones del AMGR
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Fuente: Administracidn Provincial del Agua, afio 2015.

2.2.3 El Crecimiento Urbano y la Ocupacion del Territorio

Mientras que las principales ciudades del mundo asientan

sus edificios mas

representativos en los margenes de sus cursos de agua, la ciudad de Resistencia, le da la espalda a
su rio colonizador desperdiciando un potencial recreativo — cultural, y generando una serie de
problemas ambientales en torno a ellas, excepto en la zona del Domo del Centenario, Parque de
las Esculturas (predio donde se realizan las bienales y concursos de Esculturas) y al Parque de la
Democracia, siendo el primero, uno de los pocos sectores donde el publico puede apreciar y

navegar el rio Negro.

Para conocer el proceso de ocupacién del territorio en que se situa la ciudad de
Resistencia en el AMGR, no debemos remontarnos mucho en el tiempo. El presidente de la Nacién

Nicolds Avellaneda designd en 1775 una misidn encargada de explorar y mensurar los sitios donde
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debian levantarse las nuevas colonias. Esta comisidn establecid que la colonia, posteriormente
llamada Resistencia, se asentara en el mismo lugar donde se situara anteriormente la ex reduccion

San Fernando del rio Negro (1750/1774).

Se firmd un acuerdo entre los aborigenes del lugar y la comisiéon exploradora, pero en
1876 el cacique de los chumpies rompid ese acuerdo atacando el caserio de la colonia. Los

pobladores resistieron los ataques, motivo por el cual a la colonia se la denomind Resistencia.

La Ley de Inmigracion y Colonizaciéon de 1876 favorecié el ingreso de contingentes de
inmigrantes, uno de los cuales (provenientes de Udine Italia) desembarcé en el Puerto de San

Fernando, sobre el rio Negro en 1878, para establecerse en la Colonia Resistencia.

El sitio elegido para su fundacidon no fue el mas adecuado para el desarrollo de las
actividades urbanas, asentado sobre un sistema fluvial lacustre de alta complejidad ya que, la
ciudad y los municipios de Barranqueras y Puerto Vilelas se encuentran sometidos a una alta

vulnerabilidad hidrica que condiciona periédicamente su funcionamiento.

Figura N°11. Trazado original de Resistencia en 1880
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Fuente: Gedgréfica, Revista del Instituto de Geografia N° 3, 1974.

El proceso de urbanizacién que ha sufrido este territorio en sus 140 afios de vida, superd
los alcances previstos por sus primeros pobladores, dando como resultado el relleno y la
ocupacion indiscriminada de las lagunas y cursos de aguas que tenian por funcién actuar como

receptoras de los excesos hidricos.
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El crecimiento de la ciudad fue estimulado con el impulso del sector primario de la
economia, la llegada de los ferrocarriles y el hecho de constituirse en el destinataria de la

produccién agropecuaria de la zona y transformadora de parte de ella.

Los agrimensores que llevaron a cabo los trazados en lentas e interrumpidas etapas,
reconocieron en sus informes la existencia de terrenos planos pero con accidentes, mas el
valor atil y paisajistico de lagunas y masas forestales no se tuvo en cuenta, superponiéndose
asi una trama homogénea sobre rios, bosques, hondonadas y lagunas. Se pensaba que las
lagunas podian y debian ser rellenadas y que todos los inconvenientes que pudiera presentar

el lugar se superarian, dominando la naturaleza con el esfuerzo del hombre. **

La primera demarcacion de la ciudad dio por resultado una trama urbana homogénea en
forma de damero de 4 km? que representan unas 400 ha brutas, de las cuales 256 son
consideradas utiles para ocupacion efectiva. Esta primera demarcacion pronto fue superada por el
crecimiento urbano y el riguroso y geométrico trazado fue dando paso a un crecimiento mas

desordenado. (Pilar, 2000)

En 1916 se observa una primera expansion hacia el este y hacia el sur, superando el limite
de la urbanizacién de la primera demarcacion. Las vias del ferrocarril producen un alto impacto en
la urbanizacién y, ya en 1937, se extiende la ocupacién este, incorpordandose al damero original,

parte del sector oeste y del sector norte.

Figura N°12. Resistencia en 1916
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Fuente: Geografica, Revista del Instituto de Geografia N°3, 1974.

3 “E| patrimonio Arquitectdnico de los Argentinos”. Sociedad de Arquitectos — Instituto Argentino de
Investigaciones en Historia de la Arquitectura y el Urbanismo. Buenos Aires, 1983.
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Al proceso de ocupacién inicial del territorio, lineal en sentido este — oeste, se fue
incorporando a partir de la década del 50, el parcelamiento de las zonas riberefias del rio Negro y

lagunas de la zona norte de la ciudad, de gran valor paisajistico y ambiental.

El crecimiento urbano manifestado como consecuencia del arribo de poblacién rural,
en la década del ’60, se localizd principalmente en Resistencia, ocupando terrenos de loteos
tradicionales y tierras fiscales. Este proceso saturd la disponibilidad de tierras apta, dandose
comienzo a la ocupacion de lagunas y zonas bajas mediante rellenos que aumentaron la

vulnerabilidad de importantes sectores urbanos. (PREI-SUCCE, 1996)

La ciudad fue creciendo durante el siglo XX sin haber sufrido inundaciones importantes
entre los afios 1905 y 1966; esto pudo haber sido una de las causas de la expansidn descontrolada,
sin haber contemplado el riesgo hidrico existente. Sin embargo, la inundacién del dltimo afio
citado marcd los limites que puso la naturaleza cubriendo con caudales de agua muy importantes

gran parte de la superficie urbanizada del AMGR (Resistencia, Barranqueras y Puerto Vilelas).

Posteriormente, al colapsar el dique regulador del rio Negro (construido como parte de las
defensas disefiadas a partir del evento anterior), con la inundacién del afio 1982, las condiciones
de vulnerabilidad del area se modifican sustancialmente, no asi la ocupaciéon existente,
canalizandose a partir de ese momento las mayores inversiones en viviendas, infraestructuras y

servicios en el sector ubicado al sur de las vias del ferrocarril.

El siguiente cuadro de imagenes (Figura N2 13) confeccionado en base a los antecedentes
del Diagnéstico Urbano Expeditivo del AMGR (1998), que fuera basado en publicaciones de la
Revista Geografica N2 3, el Plan de Desarrollo Fisico de Resistencia y su Area de Influencia y
fotografias aéreas del APA, resume el proceso de asentamiento humano de ese conglomerado,
tomando seis periodos para entender la secuencia de su transformaciéon. En el mismo se puede
apreciar que en sus comienzos, el trazado original no consideraba las hondonadas, lagunas,
riachos y rios; hacia el afio 1937, avanza en todas las direcciones y el riacho Araza queda incluido

en la trama urbana de Resistencia.

En los siguientes afios se acentlUa la expansién urbana y se ocupan dareas préximas,
comenzando por los espacios entre los municipios, las lagunas de la zona norte y parte del borde
del rio Negro, con un gran impacto de los conjuntos habitacionales de FONAVI principalmente en

la zona sur de Resistencia y Barranqueras, hacia fines de los afios 70.
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Figura N°13.Evolucion de la Ocupacion del AMGR

Fuente: Elaboracion propia en base al Diagndstico Urbano Expeditivo del AMGR (Scornik, 1998).

Ya en las ultimas décadas se nota como el conglomerado del Gran Resistencia siguid un
proceso de conurbacién y ocupando un vasto territorio donde predomina el procedimiento de

incorporacién de nuevas urbanizaciones ocupando los vacios urbanos y también dareas
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productivas, humedales, riachos, etc. jugando un rol importante el municipio de Fontana

absorbiendo gran parte del crecimiento demografico de la region.

En esta Ultima etapa de expansién del AMGR se dieron cuatro etapas casi en forma
paralela. Mientras el centro de la ciudad de Resistencia se densificaba, se fue ocupando con
estrategias de ocupacidn ilegal el sur de la misma y en forma simultanea Fontana fue absorbiendo
el crecimiento de toda el area. Por ultimo (en los ultimos afos) con el proyecto de urbanizacién de
la municipalidad del drea norte, comenzé un proceso desordenado de ocupacién del territorio con
planes de vivienda, equipamientos, entre otros usos, sin llegar a resolver ciertos problemas

estructurales del area.

2.2.4 Aspectos Socio Demograficos

La dindmica demografica del AMGR permite verificar la tendencia continua de crecimiento
que, con diferentes valores, afecta a todos los municipios que la conforman, no obstante, en la
ultima década se ha verificado una disminucién de la tasa de crecimiento intercensal del conjunto
del AMGR. El hecho es significativo teniendo en cuenta los vaivenes socioecondmicos y climaticos
que han afectado en varias oportunidades a la regidn, a la provincia y al nordeste argentino en su
conjunto, provocando una importante movilidad de poblacién, basicamente rural, que encontré

en esta conurbacién uno de los principales centros receptores.

Tabla N° 2. Crecimiento de Poblacién Intercensal de los Municipios del AMGR

1947 1960 1970 1980 1991 2001 2010

Hab. Hab. % Hab. % Hab. % Hab. % Hab. % Hab. %
FONTANA S/D S/D | S/D S/D S/D 7303 | S/D | 14.436 26.745 32.027
RESISTENCIA 52.385 | 84.036 117806 | 40,19 | 174.419 | 48,06 | 229.212 | 31,41 | 275.962 | 20,40 | 291.720 | 5,71

BARRANQUERAS | 12315 | /D | S/D | 20913 | S/D | 33.778 ﬁ 42.572 | 26,03 | 50.823 | 19,38 | 54.715 | 7,66

PUERTO VILELAS | S/D S/D S/D S/D S/D 4.604 S/D 6.067 | 31,78 | 8.455 39,36 | 8.878 5,00

TOTAL 64.700 | 105.552 | 63,14 | 142.848 | 35,33 | 220.104 | 54,08 | 292.287 | 32,79 | 361.985 | 23,85 | 387.340 | 7,00

Fuente: elaboracién propia en base a Censos Nacionales de Poblacién, INDEC, en diferentes afios.

Desde la crisis agropecuaria de la década de 1960, este proceso migratorio de poblacion
rural, es acompafnado con fuertes inversiones del Estado tanto en materia habitacional como en
infraestructura basica necesaria, requiriendo para su implementacién, la urbanizacion de
importantes territorios donde se fue generando una mayor densificacién que la trama existente

entre Resistencia - Barranqueras primeramente, luego entre Resistencia — Fontana v,
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actualmente, entre Fontana - Puerto Tirol en forma de suburbanizacién. Sin embargo,
paralelamente a este proceso, el area central de Resistencia fue la Unica que comenzd a
densificarse al ser modificada la normativa local vigente en las ultimos afios, las Ordenanzas N°
5404/01 y N°8775/07 —Municipalidad de Resistencia- actualizando las restricciones vigentes desde
1979 y permitiendo incrementar la densidad edilicia en sectores centrales que contaran con

infraestructura basica, especialmente cloacas.

El acelerado proceso de urbanizacion del AMGR no se ha visto interrumpido en su
evolucién desde su bautismo de fuego en el afio 1876, afianzandose con la posterior llegada de los
primeros inmigrantes italianos en 1878. Esta afirmacién queda rapidamente demostrada en el
cuadro correspondiente al crecimiento de la poblacién del AMGR (Tabla N°2), donde se aprecian

las altas tasas de crecimiento.

El AMGR en su conjunto casi ha duplicado la poblacién en los ultimos 40 afos, mientras

gue el municipio de Fontana la ha cuadruplicado en el mismo periodo.
Grafico N°2. Proyeccién de poblacion AMGR

Proyecciones de poblacién con diferentes tasas intercensales
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Fuente: Elaboracion propia en base a los Censos Nacionales de Poblaciéon y Vivienda publicados por INDEC.

A pesar del proceso de desindustrializacion sufrido, la poblacién del AMGR ha crecido
sostenidamente desde la década del 1960, quedando principalmente dedicada a la actividad

terciaria, comercial, financiera, administrativa y de servicios.

14 Seguin datos del Censo Nacional de Poblacién y Vivienda 2010, la provincia del Chaco posee alrededor de
un millédn de habitantes de los cuales el 80% se concentra en ciudades y el 40% tan solo en el AMGR.
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Los valores en que ha sido clasificados los estratos demograficos de densidad de
poblacién, tienen relacidn directa con los niveles de crecimiento e la poblacion en areas centrales,
en los barrios construidos por operatorias del estado y en las areas marginales, no obstante hay
una cierta distorsidon al volcarse en los mapas porque algunos radios y fracciones censales
(especialmente los bordes) abarcan superficies muy grandes en los que hay poblacidn agrupada en

determinados puntos de los mismos.

Los criterios de escalonamiento de las densidades se realizan por quintiles ha permitido

lograr una mejor visualizacidn de la distribucidn geografica de la poblacidn (Figura N°14).

Figura N°14. Densidades de poblacion AMGR, Censo 2010
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Fuente: Elaboracidn propia en base a los Censos Nacionales de Poblacién y Vivienda publicados por INDEC.

La forma en que se distribuye la poblacidn con indices mas altos de Necesidades Basicas
Insatisfechas (NBI) en base al Censo Nacional de Poblacién y Vivienda 2010, presenta los valores

mas elevados en las zonas de borde (principalmente hacia el sur del conglomerado y en algunos
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casos hacia el norte), conformados por pobladores de escasa insercion laboral y social y

especialmente que provienen de zonas rurales de la region o centros urbanos menores.

Los criterios de escalonamiento de los valores de las Necesidades Basicas Insatisfechas

(NBI) del mapa a continuacidn, se ha realizado cada 10%, hecho que ha permitido lograr una mejor

visualizacion de la distribucion geografica de este indicador en la poblacion (Figura n°15).

Figura N°15. Viviendas con al menos un tipo de NBI del Gran Resistencia, Censo 2010
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Fuente: Elaboracion propia en base a los Censos Nacionales de Poblacién y Vivienda publicados por INDEC.

2.2.5 La Planificacion en el AMGR

La planificacién del AMGR surge de la necesidad de aplicar programas que definan y

apliquen criterios para racionalizar los procesos de urbanizacién y el funcionamiento conjunto,

donde se hace indispensable analizar las causas de las falencias observadas en las escasas

experiencias de planificacién.
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La trascendencia de un asentamiento como el del Gran Resistencia, como la mayoria de las
ciudades intermedias de América Latina, ha sido potenciada, especialmente desde la postguerra
con un significativo proceso de expansidn, donde muy pocos sectores de las multiples y complejas
actividades que la conforman, fueron transformandose o acondiciondandose en relacién a lo
requerido por las circunstancias. Si a esto le sumamos la profunda crisis econdmica-social que
sufrio a partir de la década de 1960, la produccién agropecuaria de la provincia del Chaco vy la
regidén nordeste de la Republica Argentina y las grandes inundaciones de 1966 y 1982-83, recién se
podria comenzar a analizar algunas de las causas principales del estado de deterioro,
vulnerabilidad e ineficiencia en el funcionamiento de importantes sectores de la sociedad, las
actividades productivas, la infraestructura basica y otros aspectos que condicionan fuertemente el
proceso de crecimiento y desarrollo del asentamiento con una creciente profundizacién de los

desequilibrios sociales y territoriales.

Los planes urbanos que se plantearon en diversas oportunidades, no han logrado que sus
propuestas lleguen a éxitos significativos. Grandes esfuerzos frustrados, como en la década de
1950 en que se deja sin efecto el contrato con los consultores que tenian a su cargo la elaboracion

del Plan SANINDTEC para el saneamiento hidrico de la zona y su posterior plan director urbano.

El segundo gran esfuerzo fue el estudio realizado por el Departamento de Planeamiento
de la Facultad de Ingenieria, Vivienda y Planeamiento -actual Facultad de Arquitectura vy
Urbanismo (UNNE)- el que fuera elaborado durante entre 1966-73, que no llega a ejecutarse por

los municipios ni por la Provincia que lo habia contratado.

El tercer intento de planificar es encarado entre 1976-83, a partir de un convenio suscripto
por la Subsecretaria de Vivienda y Urbanismo de la Provincia del Chaco y la Subsecretaria de
Ordenamiento Ambiental de la Nacién® y entra en vigencia por Ordenanza N2 523/79 de la
municipalidad de Resistencia y por Ley Provincial N2 2406, el que fue implementado sélo en forma

parcial y en un solo municipio.

La ultima experiencia frustrada, el Plan Estratégico de Resistencia (PER), la primera que se

desarrolla dentro de un pleno estado de gobierno democratico (1994-95)*, tampoco llega a ser

> Plan de Ordenamiento Ambiental del Gran Resistencia y su Area de Influencia, coordinado por la Arq.
Odilia Suarez, FONOA, Buenos Aires, 1979.

'8 Elaborado dentro del marco del convenio institucional celebrado entre el Consejo Federal de Inversiones,
el Gobierno de la Provincia del Chaco y la Municipalidad de Resistencia en 1992, Unidad Formuladora de
Proyectos conducida por la Arg. Alicia Ester Mastandrea, Resistencia, 1996.
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implementado hasta la fecha en forma completa, porque no tuvo aprobacion final por parte del
Consejo Municipal. Tal es asi que en el 2003 se vuelve a poner en marcha otra iniciativa de Plan

estratégico que tampoco se concretd.

De esta sintética enumeracion de esfuerzos encarados para el AMGR, el Unico trabajo que
llega a implementarse en su faz normativa con la sancién del Cddigo de Planeamiento Urbano
Ambiental en el municipio de Resistencia fue el Plan de Ordenamiento Ambiental del Gran
Resistencia y su Area de Influencia, dirigido por la Arq. Odilia Suarez en 1979. Posteriormente la
municipalidad de Barranqueras (1999) y Fontana (2013) aprueban sus propios cédigos. Sin
embargo, en ninglin momento se conforma la Comisién Especial del Area Metropolitana que
establecia el Decreto Provincial N2 107/80, ni se ejecutan integralmente las acciones comunes ni

las obras de infraestructura bdsica que fueran previstas en el citado Plan.

Por todo lo expresado, se puede considerar arriesgado encarar nuevos y ambiciosos
planes de ordenamiento y gestidn del territorio, sin realizar un objetivo reconocimiento de las
causas de estas frustraciones, que permitan superar las anteriores y orientar el pleno desarrollo de

una sociedad tan postergada como la del Gran Resistencia.

De esta manera los municipios del AMGR abordan el desarrollo de politicas, estrategias y
proyectos de manera sectorial y sin lograr acciones efectivas comunes que beneficien a sus

comunidades y al conjunto de la sociedad.

Normativa para el AMGR

A nivel local, la legislacion urbana y ambiental no esta concentrada en un solo cuerpo
legal, sino que surge de una amplia y dispersa normativa cuyo objeto se centra en determinados
componentes del entorno que trata aspectos sectoriales o parciales del medio ambiente (Cédigo
de Aguas, Cédigo de Planeamiento Urbano, etc.) en factores influyentes en él (reglamentos y
ordenanzas sobre temas especificos de cada municipio); o aun en cuerpos legales mas amplios
(Ley Organica de Municipios, Ley de catastro Provincial y la mencionada Ley que crea el Sistema
Provincial de Planificacidn y Evaluacion de Resultados, Ley Provincial de Intereses Difusos, entre

otras); Cédigo Civil, Constituciones Nacional y Provincial y Leyes Nacionales.
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Como se ha sefialado, la complejidad de la problematica hidrica, urbana y ambiental que
en general trasciende los limites ejidales, como es el caso del AMGR, requiere una actuacién

conjunta y coordinada de las diferentes localidades y niveles gubernamentales.

Para poder superar esta cuestion, es importante el andlisis de algunas normas vigentes en
los gobiernos municipal, provincial y nacional, relacionadas al uso y ocupacién del suelo,

vinculadas al area. En tal sentido, se detallan a continuacidn las normativas dictadas al respecto:

Normas Provinciales
e Ley N2 544 (1964), determina los ejidos municipales de las localidades de

Barranqueras, Vilelas, Resistencia y Fontana.

e Ley N2 3230 (1986), crea el Codigo de Aguas de la Provincia, establece como
autoridad de aplicacién el Instituto Provincial del Agua del Chaco. Posteriormente la Ley N2 4255
del afio 1995 crea la Administracién Provincial del Agua como nueva autoridad de aplicaciéon del

Cdédigo de Aguas.
e Decreto Provincial N2 173/90: reglamenta el Codigo de Aguas.

e Ley N2 4088 (1994): determina las Areas de Influencia de todos los municipios de la

provincia.

o Ley N2 4233 (1995): Organica de Municipios: establece entre otras competencias
municipales, la de dictar o aplicar disposiciones normativas y reglamentarias referidas al cédigo
o reglamento general de construcciones particulares; normas reguladoras del uso, la divisién y la
distribucion del suelo y disposiciones sobre ordenacion urbana; planes rectores, urbanisticos y
de zonificacion, conteniendo restricciones a la propiedad por motivos de seguridad, estética y
promocién econdmica o por necesidades dimanantes de la prestacidon de servicios publicos,
municipales, intercomunales, provinciales o nacionales o de la ejecucion de obras de

infraestructura de interés general.

También cabe destacar una serie de Resoluciones de la Administracidn Provincial del
Agua (APA), organismo responsable de aplicacidon del Cédigo de Aguas de la Provincia del Chaco,
donde se definen medidas preventivas para las zonas vulnerables del AMGR, como las que se

mencionan a continuacion:
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- Resolucién N2 059/ 94: del ex Instituto Provincial de Agua del Chaco (hoy APA), fijando

la cota de demarcacion de la Linea de Ribera del rio Negro.

uso de

- Resolucion N2 1.111/ 98 APA: “...surge por la necesidad de modificar la regulacién del

la tierra en las areas inundables en jurisdiccion del Gran Resistencia”, donde se puede

apreciar su alcance territorial en la Figura N2 16 que se presenta a continuacion.

Figura N°16. Restricciones al Uso del Suelo- Gran Resistencia. Resolucién N2 1.111/98, A.P.A.
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Fuente: Administracién Provincial del Agua, 2016.

Esta ultima Resolucidn, tendiente a proteger los terrenos bajos y asegurar la calidad de

vida de la mayor parte de la poblacién de la ciudad, regula los usos del suelo afectados a cursos

de agua y humedales (rios, lagunas, etc.), impidiendo el relleno de los terrenos bajos y sefialando

las actividades permitidas segln la cota en que se encuentre el lote.
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Aprueba la zonificacién de las restricciones al uso de la tierra para el ambito del Gran
Resistencia. Establece: zona prohibida, zona de restriccién severa, zona de restriccion leve y zona
de advertencia, asi como el detalle de cotas de linea de ribera de las lagunas ubicadas dentro del

area defendida del rio Negro, entre otros aspectos.

Mediante la determinacién de los usos permitidos segun la altura de cada zona, se
pretende propender al crecimiento de la ciudad hacia areas altas, y minimizar de esa manera el
costo econdémico y social que las inundaciones pluviales y fluviales provocan en el Area
Metropolitana del Gran Resistencia. Aunque fuera la intencion aplicar dicha determinacion a toda
el area metropolitana, se aplicé sdlo para Resistencia y Barranqueras, por falta de estudios de las

demas localidades.

- Resolucion N2 303/09 APA: actualiza los limites al uso de la tierra correspondientes a la
zona prohibida, zona de restriccidon severa, zona de restriccidn leve y de advertencia, como Anexo

I, modificando el mismo anexo de la Resolucién N2 1111/98.

- Resolucién N2 1050/09 APA: define las cotas de linea de ribera y las cotas de la zona de
restriccion severa de las lagunas ubicadas dentro del recinto defendido del rio Negro, en

jurisdicciéon de los municipios de Fontana, Resistencia y Barranqueras.

- Resolucion N2 208/14 APA: propone valores de alturas hidrométricas para cada una de
las crecidas tipicas requeridas: linea de ribera, via de evacuacion de inundaciones y area de riesgo
hidrico para el cauce y valle de inudacion del rio Negro, entre la obra de control de Barranqueras y

el puente de accceso pavimentado de Puerto Tirol.

Un avance de esta ultima es que incluye a las localidades de Fontana y Puerto Tirol que no
estaban contempladas en la Resolucién N° 1.111/98 -APA- y actualiza la demarcacién para
Resistencia y Barranqueras de casi 20 afos atras. Se ampliard el tratamiento del tema en el

capitulo referido a la ciudad de Fontana.

- Resolucion N2 121/14 APA: determina para el dmbito del Area Metropolitana del Gran
Resistencia la zonificacién del uso de la tierra afectada por anegamientos por precipitaciones,
segln la clasificacién de: zona prohibida, zona de restriccidn severa y severa temporaria, y zona de

restriccion leve (ver Figura N2 18).

Se considera interesante reconocer las restricciones al uso del suelo por inundabilidad por

precipitacionesya que tienen vigencia en todos los municipios del AMGR:
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Zona prohibida: Areas donde no se permite la construccién de viviendas, ni ocupacién
urbana, al ser terrenos ocupados permanentemente por agua, como lagunas y reservorios
artificiales, o pertenecen a los sectores que ocupan los rios y canales principales de escurrimiento

del AMGR.

Zona de restriccion severa: Areas donde no se aconseja la construccién de viviendas y
conjuntos habitacionales de media o alta densidad, ya que se ven afectadas en situaciones de
precipitaciones con recurrencia variable entre 5 y 10 afios, y que no tienen planes directores de

desagilies pluviales, por lo que no se puede prever qué sistemas de desagiies deben construirse.

Zona de restriccion severa temporaria: Areas donde existe plan director de drenaje urbano
que identifica cudles son las obras primarias o troncales a construir, y que una vez ejecutadas,
cambia la calificacién de restriccion, pasando de restriccion severa temporaria a leve, permitiendo

la urbanizacidén segun las normas de planeamiento urbano de cada municipio.

Zona de restriccion leve: Areas del AMGR con suelos que ante la presencia de
precipitaciones elevadas, mayores a 10 afos de recurrencia, no se inundan, y en ese caso se

habilita la construccién de viviendas, acorde a lo que establecen las reglamentaciones municipales.

El espiritu que se persigue con esta nueva reglamentacidn sobre los usos recomendados
en dareas inundables es tratar de orientar el crecimiento desde el centro urbano del Gran
Resistencia hacia los lugares con garantia de servicio de desaglies pluviales de modo que ante la
ocurrencia de precipitaciones disminuyan los dafios a los habitantes, viviendas y a las actividades
urbanas y rurales; también sostiene que la responsabilidad primaria en el servicio de desaglies
pluviales publicos es municipal, por lo que esta medida actia como aporte y recomendacion, que
brinda esta herramienta para planificar el crecimiento urbano y hacer posible que los municipios

involucrados lo hagan operativo.

Esta normativa permitird agregar una certificacién de riesgo hidrico por precipitaciones,
como otro factor que brinde mayor seguridad de habitabilidad a la poblacién; ante los pedidos de

organismos oficiales y particulares sobre condiciones para nuevas edificaciones.

84



Figura N°17. Zonificacion de Riesgo Hidrico Urbano por Precipitaciones en el AMGR. Resoluciéon N2

121/14, A.P.A.
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- Resolucién N2 303/17, del APA. A la fecha se estd actualizd6 en una nueva Ordenanza

contemplando todas aquellas Resoluciones referidas al tema de restricciones por riesgo hidrico de

inundaciones de los sistemas hidricos (Resoluciones N2 1111/98; N2 303/09, N2 1050/09, N2

991/14, N2 208/14), asi como la Resolucién de riesgo generado por precipitaciones y la relacién

con los sistemas de escurrimientos naturales y artificiales que tiene el Area Metropolitana

(Resolucidon N2 121/14), buscando lograr un adecuado control del uso del suelo inundable, en un

marco de planificacidon que contemple el riesgo hidrico (Figura N° 18).
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Figura N°18. Zonificacién de Riesgo Hidrico Urbano del AMGR por crecidas de rios. Resoluciéon N°303/17
A.P.A.
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Normas Municipales

El Cédigo de Planeamiento Urbano Ambiental de la ciudad de Resistencia: en vigencia
desde el afio 1979. Fue aprobado por Ordenanza Municipal N2 5523/79 y posteriormente, por la
Ley Provincial N2 2406, Decreto N2 107/80 entrd en vigencia en todo el AMGR (no sélo en la
ciudad de Resistencia, sino también en las areas urbanas vecinas de los municipios de

Barranqueras, Puerto Vilelas y Fontana). No obstante se aplicé sélo a Resistencia.

Sin embargo, en 1983 colapsa el dique regulador del rio Negro produciendo un impacto
significativo en el territorio, que de hecho limita la validez de las regulaciones de un sector que
pasa a ser afectado por las sucesivas inundaciones que produce el rio desregulado. Como

consecuencia se comienza a generar una continua tramitacion de modificaciones y excepciones.
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Estos procedimientos llevaron a la municipalidad de Resistencia a dictar las Ordenanzas

N°4542/99 y N° 5403/01:

La primera de ellas establece la base para la determinacidn de un nuevo perfil urbano del
casco céntrico de la ciudad con un Factor de Ocupacion del Suelo, FOS: 0.70 para el area de
aplicacién y un Factor de Ocupacién Total, FOT determinado por este y alturas; incluyo la tipologia
semi -perimetro libre como intermedia; redujo alturas de edificios entre medianeras y admitié
mayores en perimetro libre; establecié alturas y retiros de frente en funcidon de anchos de calle

estimulando ocupacién en parcelas frentistas a avenidas.

Como iniciativa importante para ser aplicada a todos los municipios del AMGR, cabe
mencionar una norma que se orienta a mejorar las condiciones de escurrimiento de los
excedentes pluviales en condiciones criticas: la Ordenanza N° 5403 (2001), que plantea liberar el
area de aplicacién a todas las zonas con infraestructura completa, incrementando el volumen
edificable con avances en laterales, frente, separacién entre paramentos, altura y FOS medido a

partir del basamento. Amplia el drea de aplicacidn de los nuevos pardmetros.

El Anexo Il de la Ordenanza N2 5403/01 establece “dos nuevos indicadores que
contribuirian a controlar el aumento de la impermeabilizacidn como consecuencia de la
urbanizacién: FIS (Factor de Impermeabilizacion del Suelo) representa el grado de
impermeabilizacidon o superficie no absorbente del suelo; y FIT (Factor de Impermeabilizacién
Total) representa el grado de impermeabilizacién o superficie no absorbente total. Estos
indicadores que responden al concepto de Impacto Cero, significa lograr que “el pico del caudal
generado no se incremente con el aumento de la impermeabilidad del terreno”. (Depettris C.;

Pilar J., 2000).

Resulta necesario hacer una consideracion de importancia en cuanto a las
restricciones establecidas en estos factores, pues si bien el limite para el FIS es de igual
valor numérico que el FOS (Factor de Ocupacién del Suelo), se han tenido en cuenta los
estudios para determinacién de impermeabilidad total en cuencas urbanas del Gran
Resistencia, particularmente las que integran parcial o totalmente el Casco Céntrico, ya
que en ellas los valores obtenidos superan ligeramente el 70 % y por lo tanto resulta
coherente establecer que a nivel de parcela no sea superado dicho valor. (Depettris C.;

Pilar J., 2000).
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Estos indicadores son de aplicacion efectiva, sélo para el area central de la ciudad de
Resistencia, por el momento. El area de Obras Particulares de la Municipalidad de Resistencia es
quien controla que se apliquen, previamente a aprobar una construccidn en el area
correspondiente. Son una herramienta importante que sirve para congelar la situacion de actual

de impermeabilizacién del suelo, en el area central de Resistencia.

Reflexiones sobre el AMGR

La carencia de Politicas de Ordenamiento Territorial en el Area Metropolitana del Gran
Resistencia en su conjunto, es un factor protagdnico de la tendencia del crecimiento de la trama
urbana, casi absolutamente supeditado a las iniciativas particulares que satisfacen
preferentemente a requerimientos sectoriales y/o parciales, sin tener en cuenta las condiciones
de vulnerabilidad social, ambiental o hidrica de las distintas zonas que componen el mencionado
sitio.

Se considera bdsico encuadrar las politicas territoriales en una estrategia integral que

supere el ambito municipal y que abarque en este caso la totalidad del AMGR.

Las normativas existentes al respecto no resultan suficientes; varian segln las
caracteristicas morfoldgicas y socioecondmicas del area en cuestion. Es dificil una integracion
entre ellas sin una coherente y efectiva coordinacion de las acciones y voluntad politica de los

distintos municipios y el nivel provincial.

Es necesario realizar cambios y actualizaciones en las normas que hoy estan vigentes; una
integracion entre los Cddigos de Planeamiento Urbano, la Resolucién N° 1.111/98 APA y toda

normativa al respecto que se pueda aplicar en diferentes sectores del Gran Resistencia.

La zonificacion en funcidén de las areas de riesgo existente, deberan ser la base para
cuando los municipios decidan trazar las directrices generales de planificacién, hecho que
actualmente no sucede, convirtiéndose entonces en un elemento esencial, especialmente en las

areas aun no ocupadas u ocupadas parcialmente, con muy bajas densidades.

Problemas que Plantea el Sistema Hidrico

La vulnerabilidad del sitio en el cual estd emplazada el Area Metropolitana del Gran

Resistencia estd dada por las caracteristicas topograficas y la disposicion geografica de los
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asentamientos urbanos, ocupando las terrazas de inundacion del rio Parand, una llanura surcada
por cursos indecisos de agua como son el rio Negro y el riacho Araza y un imbricado sistema de
lagunas. A su vez las condiciones climaticas tipicas de una zona subtropical, hace que se presenten

con frecuencia precipitaciones de gran magnitud.

Las lagunas que ocupan importantes fracciones del territorio metropolitano, componentes
del sistema fluvio-lacustre del rio Negro, cumplen el rol de reservorios intermedios receptando las
aguas de lluvias para luego evacuarlas mas lentamente a los cauces pluviales; se ven sometidas a

similares impactos producto de la actividad del hombre o sus obras de infraestructura.

Los factores que provocan y que agudizan esta problematica son tanto de indole natural
como antrdpico. Dentro de los aspectos que han agravado esta situacién surge la expansion y
densificacion urbana que aumenta las dreas impermeables y la ocupaciéon ecolédgica vy
ambientalmente no sustentable del suelo, donde la planificacidn estuvo ausente o, lo que es peor,
en algunos casos de forma explicita se propiciaron medidas conceptualmente erréneas por via de
excepcion aprobados por el municipio y los rellenos incentivados por la fuerte especulacién

inmobiliaria.

Grandes sectores de poblacién de escasos recursos se han asentado en los bordes de rios
y de lagunas. En algunos casos porque ellas le brindan ciertos recursos para su subsistencia y en
otros, porque estos humedales que no se integraron con la trama urbana quedando como vacios
en dreas centrales o semicentrales en los que, vieron la oportunidad de encontrarse cerca de las

potenciales areas de acceso a empleos esporadicos o fijos.

Desde el punto de vista hidroldgico se limita la regulacidén natural del escurrimiento que
realizan las zonas ocupadas. Al estar protegidas por las defensas contra inundaciones fluviales los
desaglies pluviales funcionan, llevando el agua a los reservorios (lagunas) desde donde se evacua
mediante bombeo fuera del recinto. Cuando los rios estan crecidos y con cotas superiores a las
internas de la ciudad coincidentemente con las grandes lluvias, el funcionamiento de los desaglies

se vuelve critico.
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2.3 Area de Estudio. Ciudad de Fontana

2.3.1 Seleccién del Area de Estudio

Los principales criterios de seleccién de la ciudad de Fontana como area de estudio se

pueden sintetizar de la siguiente manera:

1°) Por su representatividad de la problematica metropolitana, ya que es una localidad
gue por su crecimiento poblacional en las ultimas décadas fue ocupando el territorio de manera

tal que se fueron conformando areas con diferente grado de vulnerabilidad.

En las dltimas tres décadas, la ciudad de Fontana ha experimentado un crecimiento
poblacional muy importante, superior al registrado por las demds localidades que componen el
Area Metropolitana del Gran Resistencia comparando datos de los Censos Nacionales de
Poblacién y Vivienda 1991, 2001 y 2010 (ver Tabla N2 2 del capitulo precedente, pag. 75). Tal
situacién genera una significativa aceleracion en el crecimiento del Ejido Municipal a partir de
nuevas localizaciones, tanto de planes habitacionales oficiales como de asentamientos informales
y loteos tradicionales, que albergan a numerosas familias del AMGR, requiriendo tierras,
infraestructura y servicios necesarios para la poblacion local como para la proveniente de otros

sectores urbanos y rurales.

Esta modalidad del asentamiento y el incremento poblacional experimentado han forzado
una urbanizacidon sobre areas de riesgo ambiental, desconociendo el paisaje natural con que
todavia cuenta Fontana asi como sus riesgos y condicionando asi el desarrollo sustentable de la

localidad.

2°) Por oportunidad de acceso a la informacion, cercania y conocimiento, como fuera
explicado en la introduccién del presente estudio, hemos trabajado en esta localidad en dos
oportunidades, en el equipo de investigacion desde el Instituto de Planeamiento Urbano vy
Regional “Brian Alejandro Thomson” de la Facultad de Arquitectura y Urbanismo dependiente de
la Universidad Nacional del Nordeste: en primer lugar (durante los afios 2004 y 2005) con la Red
de “Politicas Urbanas, Estrategias Regionales y Desarrollo Local. Las localidades pequefias y
medianas de dreas metropolitanas frente a las nuevas demandas del desarrollo local y regional”. Y

en segundo lugar, en un convenio de Extensién Universitaria entre los afios 2010 y 2013,
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convocado por el municipio, para la elaboracién del Cédigo de Planeamiento Urbano Ambiental,

que paso a regir la estructuracion territorial de la localidad desde diciembre del mencionado 2013.

3°) Por la posibilidad de implementar los instrumentos propuestos en el trabajo, ya que
es una localidad que estd en proceso de consolidacidén y cuenta aun con suficiente tierra apta para
absorber el crecimiento urbano extendido, a diferencia de las restantes localidades conurbadas

gue cuentan con limites fisicos muy marcados.

También se ha tenido en cuenta que el area urbana de Fontana se ubica dentro del “Eje
oeste”, uno de los escenarios preferenciales de expansién del AMGR, por no presentar un riesgo
hidrico significativo por anegamiento fluvial como en otras localidades del area, aunque el
descontrol en la localizacién de las ladrilleras y ocupaciones espontdneas de poblacion de escasos
recursos, ha implicado afectacidn de sectores urbanos vulnerables o de alto grado de valor

ambiental.

Ante esta situacion territorial y sus problemas asociados, tales como la inadecuada gestion
del territorio y el deterioro progresivo de areas con vulnerabilidad ambiental, social y econdmica
que limita el desarrollo urbano sustentable, se elabora, en el presente trabajo de Tesis, un nuevo
sistema de gestidn que permita tomar decisiones en este sentido, y asi revertir la situacidn actual
de esta localidad y, una vez experimentados fehacientemente, poder replicarlos a otros sectores

del AMGR.

De esta manera, se busca configurar algunas respuestas a la problematica descripta vy,
para ello, se analiza la ciudad de Fontana, sefalando cuantitativa y cualitativamente los aspectos
demogréficas, socioecondmicos, fisicos, ambientales, normativos. De su relacion con la
localizacién de las actividades sociales y el tratamiento de los datos, se determinan patrones
territoriales como estado de situacion y organizacién territorial actual, que involucran las variables
ocupacion fisica y funcional del espacio, uso del suelo dominante, grado de urbanizacién (incluida
la cobertura de servicios e infraestructura), caracteristicas demograficas (densidad y NBI) y demas
condiciones del medio natural. La sintesis del andlisis de esta informacion estd expresada a modo
de diagndstico urbano territorial, en el que se identifican los problemas y potencialidades para

realizar la propuesta de instrumentos de accidon contenidos en el siguiente capitulo.
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2.3.2 Caracteristicas de Fontana

La historia de la localidad de Fontana estd marcada por cuatro periodos importantes que
influyeron en la conformacién de esta zona como un pueblo: la presencia de los pueblos
originarios, la llegada de los inmigrantes, el auge industrial y la expansién urbana vertiginosa. En
sus origenes, entonces, era tierra habitada por comunidades aborigenes hasta que, con la llegada
de los primeros inmigrantes en 1878, comienza la época de la colonizacion del Territorio Nacional

del Chaco.

La historia de ciudad de Fontana estd marcada por tres periodos importantes que
influyeron en la conformacién de esta zona como un pueblo: la presencia de los pueblos
originarios, la llegada de los inmigrantes y el auge industrial. En sus origenes, entonces, era tierra
habitada por comunidades indigenas hasta que con la llegada de los primeros inmigrantes en 1878
donde comienza la época de la colonizacidn del Territorio Nacional del Chaco. La zona se divide en
lotes, uno de los cuales fue adquirido por Angel Vicentini, junto al rio Negro donde construye el
puerto, formandose una colonia agricola. Pocos afos después se instala un ingenio azucarero, se
habilita la estacidon del llamado Ferrocarril Santa Fe y posteriormente el Ferrocarril General
Belgrano. Toda esta infraestructura favorecié a la industria y a la actividad agricola del area de

influencia y su relacién con la capital provincial. (Sosa y Monzdn, 2015)

En el afio 1916 los hermanos Fontana instalan una fabrica de tanino destinada a procesar
el quebracho colorado y llega a formarse un conjunto de equipamientos industriales y un caserio
disperso. Posteriormente en el aino 1931 la taninera fue vendida a La Forestal S.A. El pueblo
comienza a crecer, se abren calles y se construyen nuevas viviendas para los obreros. Las
instalaciones industriales funcionan hasta el afo 1971, en que se produce su cierre como
consecuencia del declive industrial producido fundamentalmente por la distancia en que se
encontraba la materia prima (bosques de donde era extraido el quebracho) y el mayor costo del

transporte, entre otros factores coyunturales. (Sosa y Monzdn 2015)

Esta actividad industrial inicial vuelve a tomar impulso relativo en la década de 1970, con
la implementacién del llamado Parque Industrial de Fontana, donde se localizan industrias
pequefias y medianas con las que se busca revertir la crisis provocada e intentan reforzar el

caracter industrial del asentamiento.

Pero fue a partir de las grandes inundaciones producidas entre los afios 1982-1983 en

amplios sectores del Area Metropolitana, especialmente los municipios de Barranqueras y Puerto
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Vilelas, ademads de determinadas zonas de Resistencia, que se produce un acelerado proceso de

expansién urbana que fue absorbiendo un alto porcentaje de poblacidn de toda el AMGR.

De tal forma, podemos decir que la localidad integra el conglomerado urbano del Gran
Resistencia (Figura N2 5: Localidades del Area Metropolitana del Gran Resistencia, pag. 61) y se
ubica al oeste de la ciudad de Resistencia, distante a unos 7 km de su plaza central, que se conecta
a través de la prolongacién de dos importantes avenidas: 25 de Mayo al norte y Alvear al sur. Su
crecimiento urbano en forma lineal este- oeste fue marcado histdricamente por la antigua Ruta
Nacional N2 16 (hoy Avenida Alvear) y la traza del Ferrocarril General Belgrano que hoy se utiliza,
con marcadas interrupciones como en la actualidad, para el transporte publico de pasajeros’’ vy el

de cargas se sigue desarrollando pero con escasa frecuencia.

En cuanto a ocupacidn del suelo, la localidad cuenta con un ejido de 2503 ha, de las cuales
aproximadamente 900 ha se hallan urbanizadas con baja densidad relativa; 50 ha estan destinadas
al Parque Industrial y el resto tiene caracteristicas rurales, con distintas actividades agricolas de
poco peso. En este contexto territorial, el espacio urbanizado presenta un tejido muy abierto, con
grandes terrenos baldios, destacandose una interesante oferta de tierras con cotas elevadas, en

relacidn a los municipios ubicados al este.

El ejido se divide en zona urbana, semi urbana y zona rural, segin el Cddigo de

Planeamiento Urbano Ambiental vigente para la localidad:

La zona urbana: se extiende desde el limite norte y el rio Negro, hasta el riacho Arazd y el
Aeropuerto Internacional al sur, entre los limites de los ejidos de Resistencia al este y Puerto Tirol

al oeste (Departamento Libertad), como se aprecia en la Figura N2 19.

Zona semi urbana: en ésta se distingue un sector suburbano al norte de la prolongacion de
la Av. Lavalle, hasta el rio Negro y un sector de la Ruta Nacional N° 16, con una riqueza paisajistica
natural significativa, y otro sector al sur del riacho Araza. Dentro de este ultimo sector, se
encuentran dos zonas de reserva urbana: una prevista a ocuparse en corto plazo y otra a largo
plazo. Actualmente el municipio esta replanteando extender el limite urbano hacia sur, dada la

demanda para la ocupacion residencial hacia esa zona.

7 €| servicio de pasajeros que se presta a partir de la conformacién de SEFECHA en el afio 2000, une las localidades de
Puerto Vilelas, Puerto de Barranqueras, Resistencia, Fontana y Puerto Tirol. En la actualidad (desde junio de 2017) se
encuentra interrumpido.
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La zona rural: estéa constituida por el resto del ejido, entre el limite departamental Libertad

y el Aeropuerto Internacional de Resistencia.

Figura N°19. Subdivisidn de areas de Fontana, segiin Cédigo de Planeamiento Urbano, 2015.
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Fuente: Municipalidad de Fontana, 2015.

2.3.3 Andlisis Cuantitativo del Area de Estudio
2.3.3.1 Aspectos socioeconémicos
Caracteristicas demograficas

Los datos intercensales (afios 1947, 1960, 1070, 1980, 1991, 2001 y 2010) que se
presentan en la Tabla N°2 del capitulo anterior ponen de manifiesto la tendencia demografica del
crecimiento continuo de los distintos municipios que conforman el AMGR. Para ratificar la

tendencia se ha confeccionado el Grafico N2 3 donde estan expresadas las tasas de crecimiento
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positivas, segln las cuales Fontana ha experimentado en los ultimos cincuenta anos, tasas de

crecimiento mucho mayor que el resto, a pesar del descenso de la Ultima década.

Cabe resaltar que en el afio 1991 Fontana ha tenido un significativo incremento del
97,67% con respecto a los resultados del afio 1980 y en el afio 2001 alcanzé a un 85,27% en
relacién al afio 1991. En el afio 2010, si bien se registra sélo un incremento del 19,7%, sigue
superando al resto de las localidades. Estas cifras confirman las tendencias territoriales de los
asentamientos del AMGR y en especial el crecimiento abrupto de la localidad del caso de estudio

en el periodo mencionado.

Grafico N°3. Porcentaje de crecimiento con variacion intercensal, del AMGR y Localidades
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Fuehte: Elaboracién propia con datos del INDEC- Censos 1960, 1970, 1980, 1991, 2001 y 2010.
De acuerdo con la informacién proporcionada por autoridades del municipio de Fontana,
gue actualmente se encuentran realizando un nuevo censo local, las tasas de crecimiento de Ila
poblacién superarian a los obtenidos en el uUltimo decenio. Esta informacion esta siendo

constatada para publicarse en el presente afio.

Estructura de poblacion

De la poblacidn total de 32.027 habitantes del municipio, segun el Gltimo censo realizado

(2010), surge que 15.897 son varones y 16.130 mujeres.

Analizada la pirdmide del Grafico N2 4, que representa la poblacién local por grupos de
edad, se aprecia que la base relativamente ancha presenta una reduccién de esa poblacién en el

primer grupo etario (de 0 a 4 afios), lo que corrobora la desaceleracién de la tendencia expansiva.
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Por otra parte, se aprecia un angostamiento de la pirdmide entre las edades de 25 y 40 afos,
hecho que explica la emigracién de la poblacién joven buscando diferentes oportunidades a las

que ofrece la ciudad.

Grafico N°4. Poblaciéon por grupos de edad, de Fontana
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Fuente: Elaboracion propia con datos del INDEC- Censo 2010.

Densidad de Poblacion

La densidad de poblacion de Fontana es de aproximadamente 12,80 hab/ha que surge de
dividir la cantidad de poblacién del censo (INDEC, Censo Nacional de Poblacién, Hogares y
Vivienda 2010) por el area que ocupa el municipio. Sin embargo, las densidades brutas del area
urbanizada se manifiesta en dos grandes grupos: la que coinciden con la ubicacién de los barrios
construidos con fondos publicos y disefiados bajo las normas vigentes en cada operatoria (de 50 a
75 hab/ha, y 76 y 100 hab/ha) y el resto del municipio, con loteos tradicionales de ocupacién
dispersa, con cifras muy bajas: de 0 y 25 hab/ha y de 25 a 50 hab/ha, tal como se puede apreciar

claramente en la Figura N°20.

Debe reconocerse que desde el punto de vista urbanistico, las bajas densidades implican
un significativo encarecimiento para la implementaciéon de las redes de infraestructura, la
prestacion de servicios basicos, el incremento de las distancias en la movilidad de la poblacién y un

costo ambiental mayor.
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Figura N°20.Densidad de poblacién de Fontana segun radios y fracciones del Censo Nacional de Poblacion,
2010.
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Fuente: Elaboracion propia con datos del INDEC, Censo 2010.

Segln datos proporcionados por el municipio, se estima que los planes habitacionales
concretados por el Estado, como FONAVI (Fondo Nacional de Vivienda), AIPO (Programa de
Solidaridad Habitacional), FOCO (Programa de Fortalecimiento Comunitario), PREI (Programa de
Recuperacion para la Emergencia por Inundaciones), PPl (Proyecto de Proteccién contra
Inundaciones) y PROMEBA (Programa de Mejoramiento de Barrios) entre otros, cubren
aproximadamente el 35% del parque habitacional de la ciudad favoreciendo el crecimiento
poblacional, dando cabida a una cierta cantidad de emigrantes del campo y de areas inundables
del AMGR, asentados previamenteen forma irregular, en su mayoria.

Por otra parte, la ocupacién espontdnea de poblacién de escasos recursos cubre otra parte

18
I

importante del parque habitacional™, contando con 897 familias en esta situacidén. Lo que

caracteriza a estos asentamientos es la irregularidad del dominio de la vivienda, ya que en la

18 P . . . . ..
Segun informacién proporcionada por funcionarios municipales.
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mayoria de los casos ya se han encarado desde el municipio incipientes procesos de urbanizacion
en algunos aspectos: apertura de calles y provision de servicios basicos (agua y energia)
principalmente. En la Tabla siguiente (N° 3) se presenta el listado de los diferentes asentamientos
irregulares y la cantidad de familias que compone cada uno, datos que fueron obtenidos en una
entrevista al Arq. Vicentin, del Instituto de Vivienda Municipal de la Municipalidad de Fontana, en

julio de 2016.

Sobre esta problematica se puede apreciar en la Figura N2 22 su ubicacion, generalmente
en terrenos bajos, publicos o privados, bordes de lagunas, rios, relacionados a actividades como
ladrilleras o en terrenos fiscales de facil accesibilidad como calles publicas y margenes del FFCC,
inclusive antiguos cuadros de estacion del FFCC (como el caso de Puerto Vicentini, al sureste de la

localidad).

Tabla N°3. Asentamientos irregulares de Fontana

N° | Nombre Cantidad de familias
1 San Pablo 110
2 Balastro | 80
3 Malvinas Argentinas 40
4 Querini 120
5 Independencia 70
6 Laguna FACA 40
7 263 Viviendas 50
8 Banderas Argentinas Il 35
9 Rio Araza 60
10 | Nueva Provincia Prolongacién 60
11 | Italiani 20
12 | PREI Zona Norte 6
13 | Balastro II- PREI 65
14 | Balastro II- Guinche 6
15 | Balastro| 6
16 | Laguna Plama- Av 25 de Mayo 23
17 | Laguna San Javier limite ejido 23
18 | Barrio Libertador 10
19 | Cacui 3
20 | Zanjon Barrio Nueva Provincia 15
21 | Manzana 10 Barrio Villa Oro 30
22 | Parque Industrial 25

Fuente: Instituto de Vivienda Municipal, Municipalidad de Fontana, 2016.

98



Figura N°21. Asentamiento irregulares de Fontana

Referencias
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Fuente: Instituto de Vivienda Municipal, Municipalidad de Fontana, 2016.

Caracteristicas socio economicas

De acuerdo a la informacion proporcionada recientemente por el Municipio, se desprende
que, en lo que corresponde a ocupacidon®® de los jefes de familia, existe una gran cantidad
informal, generalmente conocidos como changas y desocupados. De los habitantes considerados
ocupados, la mayoria trabaja en la ciudad de Resistencia, como empleados publicos del Estado, en
actividades de la construccion o en servicio doméstico. Los que trabajan en la ciudad de Fontana
son escasos Yy se dedican generalmente al comercio, actividades relacionadas con la fabricacion de
ladrillos, aserraderos, fabricas de muebles y amas de casa o jefes de hogar desocupados
beneficiados por subsidios estatales. Finalmente, muy pocos trabajan en actividades agropecuarias

que, muchas veces sélo producen para su propia subsistencia.

19 . .
Se hace referencia a las categorias censales y de encuestas del INDEC.
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Cabe destacar que la industria del ladrillo es una de las actividades productivas de mayor
crecimiento en los ultimos 20 afios y ocupa una importante parte de la oferta laboral en la
localidad. Segun datos del censo realizado por el SISFAM-SIEMPRO? (Agencia Chaco), en octubre
del 2003 se registraron 442 ladrillerias en el municipio de Fontana. Esto ocurre principalmente por
factores tales como la disponibilidad de tierras aptas para la fabricacion del ladrillo y el incremento
de la demanda por los planes de viviendas locales promovidos por el gobierno y el resurgimiento

econdmico de la actividad de la construccién, con sus conocidos altibajos.

Los Indicadores de Educacidn son considerados el nucleo importante de “Necesidades
Basicas Insatisfechas” (NBI) para el desarrollo de la poblacién y de la vida en sociedad. En el
Grafico N2 5 se aprecian niveles bajos en lo que se refiere a educacion terciaria y universitaria en
el rango de edades entre 15 y 64. Sin embargo, ese indicador empeora en el rango etario
siguiente, mas de 65 afios de edad, comprobandose inclusive que los niveles primario y secundario

son extremadamente bajos.

Grafico N° 5. Nivel Educativo que cursa o cursé

Nivel Educativo que cursa o cursé
Por grupos etéareos (Censo 2010)
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MEGB

6.000 |
M Secundario

2006 | H Polimodal

4.000 M Superior no universitario

3.000 | Universitario

2.000 | Post universitario

Educacion especial
1.000 |

0-14 15-64 65y mas

Fuente: Censo Nacional de Poblacion y Viviendas, INDEC, 2010.

Los 20 indicadores basicos seleccionados por el estudio Mapas de la Pobreza en la

Argentina (1994) del Comité Ejecutivo para el Estudio de la Pobreza en Argentina, se materializan

 EISIEMPRO es un Programa dedicado a disefiar e implementar sistemas, destinados a producir

informacién que permita diagnosticar la situacion socioecondmica de la poblacion y efectuar andlisis Gtiles
para la formulacién de politicas; captar informacidn sobre los programas sociales en marcha; monitorear el
grado de avance en el cumplimiento de las metas propuestas en dichos programas y evaluar el grado de
correspondencia entre el impacto previsto y el efectivamente alcanzado a través de la ejecucidn de los
mismos. Dichos sistemas son aplicados en los niveles nacional, provincial, municipal y local.
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en grandes grupos, sustentados en datos de los Censos Nacionales de Poblacién y Vivienda que
publica el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC).

El indice compuesto de Necesidades Basicas Insatisfechas es un indicador de hogares que
no llegan a cubrir los niveles minimos definidos como condiciones de capacidad, subsistencia,
habitabilidad de las viviendas, condiciones sanitarias y asistencia escolar. Se considera como
afectadas por NBI a la poblacion que habita en hogares con alguno de los siguientes problemas:

a) Indicadores de capacidad de subsistencia (con el supuesto que la insercién de los

individuos en el mercado laboral esta fuertemente asociada al nivel de educacién alcanzado)

b) Indicadores de condiciones de la vivienda y servicios sanitarios (la situacién
habitacional expresada en distintos grados de privacién referidos al tipo de vivienda,

hacinamiento, provisidn de agua, servicios sanitarios y pisos)

c) Indicadores de educacion (es considerado el nucleo central de necesidades

consideradas basicas para el desarrollo de la vida en sociedad)

d) Indicadores de escolarizacién (acceso a los servicios educativos en distintos tramos

de edad)

e) Indice compuesto de Necesidades Bésicas Insatisfechas (hogares que no satisfacen
los niveles minimos definidos de condiciones de habitabilidad de las viviendas, condiciones

sanitarias y asistencia escolar)

En la Figura N2 22 se puede reconocer la distribucion territorial de las condiciones de NBI
de la poblacién de Fontana segun el Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Vivienda 2010. Donde
en general, la situacidon de hogares con algun tipo de NBI es coincidente con los sectores ubicados

en los asentamientos irregulares que se mencionara anteriormente.

La informacidn disponible del ultimo Censo permite realizar una serie de combinaciones
de indicadores de NBI que cuentan con la posibilidad de ser mapeados y relacionarlos con las
areas con distinto grado de vulnerabilidad. Se utiliza, a titulo de ejemplo, el indicador de
porcentaje de viviendas con al menos un tipo de NBI (en radios y fracciones censales) a efectos de
localizar los sectores urbanos que mas programas de desarrollo social, empleo y educacion

requieren ser abordados por el Estado.

Cabe aclarar que, ante la dificultad de contar con datos mas desagregados, como

segmentos del censo o manzanas, hay radios y fracciones de gran superficie donde se promedian
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las cifras sin reflejar que hay sectores mas criticos que otros dentro de cada fraccion. No obstante,
volcando la informacién al mapa respectivo, se tiene una primera aproximacion de una realidad
muy compleja con diferentes grados de criticidad.

Figura N°22. Porcentaje de viviendas con al menos un indicador de NBI, en radios y fracciones de

Fontana
g ]

Referencias

NBI Fontana

0al10%
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30,01 al 40%

Hogares y vivienda

De un total de 8.282 hogares, segun el Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Viviendas
2010, se aprecia en el siguiente Grafico (N°6) que la condicién “hacinamiento” presenta valores
considerables: un 24% de los hogares con 2 y 3 personas por cuarto y el 7% con mas de 3 personas

por cuarto, considerandose este ultimo indice como un estado de “hacinamiento critico”.
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Grafico N°6. Hacinamiento, Fontana

Hacinamiento
(Censo 2010)
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Fuente: Censo Nacional de Poblacién y Vivienda- INDEC, 2010.

Se pueden verificar los indicadores de mejores condiciones de habitabilidad en la localidad
en relacion a las cifras provinciales y nacionales. Los indices de hacinamiento mas altos superan

especialmente los valores nacionales.

Cuadro N°3. Cantidad de Personas por cuarto en el Municipio, la Provincia y el Pais

Hasta 0,50 11,00% 17,85% 22,07%
0,51a0,99 11,59% 15,02% 17,84%
1la1,49 31,68% 29,30% 30,71%
1,50a1,99 14,78% 11,07% 9,98%
2,00 a 3,00 24,10% 19,60% 15,26%
Mas de 3,00 6,85% 7,16% 4,14%

Fuente: Censo Nacional de Poblacion y Viviendas, INDEC, 2010.

Trabajo y Empleo

Las condiciones de actividades de los diferentes grupos etarios de la poblacidon
considerada econdmicamente activa (Grafico N°7), refleja la gravedad de los porcentajes de
desocupacion (incluyendo desocupados e inactivos como carentes de trabajo), donde en el mejor
de los casos (40-44 anos) llega al 25%, habiendo varios grupos que rondan el 30% de desocupacion
(25-29, 30-34, 35-39, 45-49, y 50-54 afios). En esta medicion se incluyeron como activos a los
trabajadores beneficiarios con los planes de Jefes y Jefas de Hogar que trabajan una jornada

reducida, por lo que no son contabilizados como desocupados.
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Las cifras mas graves se presentan en los grupos jévenes, especialmente de 15-19 afios
gue alcanzan a un 65% de desocupados y entre los 20-24 ainos a un 40%. Otro de los grandes
problemas a resolver es la desocupacién de los mayores que no cuentan con haber jubilatorio,

tanto del grupo de 55-59 afios (40%) como el de 60-64 afios (78%).

Grafico N°7. Condicién de actividad por grupos etareos, Fontana

Condicion de actividad por grupos etareos
(Censo02010)
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Fuente: Censo Nacional de Poblacion y Viviendas, INDEC, 2010.

El servicio de salud a cargo de la Provincia del Chaco ha mejorado sustancialmente desde
la habilitacién en el mes de diciembre 2012 del Hospital Luis Fleitas -Categoria Ill- con un plantel
de 14 médicos, 70 personas de apoyo y 14 camas disponibles. Se agregan a este servicio la
atencion primaria en tres Centros de Salud con un total de 25 médicos, 21 promotores de salud y
170 personas de apoyo, localizados en lugares estratégicos para la poblacion carenciada de la
localidad, seguin informacién suministrada por el Area de Situacién de Salud Local del municipio,

en una entrevista realizada en junio de 2016 (como se puede apreciar en la Figura N°26).

2.3.3.2 Aspectos Urbanos
Estructura Urbana

Existe una serie de elementos condicionantes de la trama urbana que contribuyen a
definir su estructura conjuntamente con los cursos naturales de agua (rio Negro, riacho Araza y
lagunas). Son éstos: las vias de circulacion mas importante (las rutas y avenidas), las vias del
ferrocarril, asi como los terrenos de antiguas industrias, el Parque Industrial y al sur el Aeropuerto

Internacional de Resistencia que obstruye el crecimiento hacia esa zona debido a las restricciones
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operativas aeroportuarias. Los otros limites estan constituidos por el Departamento Libertad al

oeste y el municipio de Resistencia al este.

En la Figura N2 23 se aprecia la trama que queda claramente definida por un area central
con equipamientos (Sector 1), que aloja las principales actividades institucionales (municipalidad,
plaza, centro de salud, hospital, iglesia, club, comercios) y el sector que antiguamente fuera la
industria que dio origen al pueblo y hoy concentra incipientes actividades comerciales e
industriales que estan promoviendo un importante proceso de transformacion urbana. Un drea
que rodea a la central anterior (Sector 2) con usos residenciales de densidades bajas, donde se
alojan en forma dispersa algunos equipamientos y servicios de la ciudad; dreas con viviendas de
interés social en distintos sectores (Sector 3); el Parque Industrial que data de la década de 1970

(Sector 4), y por ultimo, las areas vacias que van quedando entre las que ya han sido ocupadas.

Figura N°23. Estructura Urbana de Fontana
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Fuente: Elaboracion propia en base a los datos catastrales de Municipalidad de Fontana, 2016.
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Inicialmente las actividades de la localidad estaban condicionadas por la industria que le
dio origen, pero actualmente se encuentra en pleno proceso de restructuraciéon. Desde 1920 hasta
1985 se desarrollaron en la localidad de Fontana, con bajo control del Estado, actividades
industriales altamente contaminantes (tanineras, desmotadoras y curtiembre) utilizando recursos
naturales y afectando el ambiente. Por otra parte, la zona rural que cumplia un rol generador de
productos primarios, paulatinamente se fue convirtiendo en la principal proveedora de espacios

para el crecimiento urbano.

La expansion que presenta esta localidad amenaza su propia existencia y condiciona el
futuro desarrollo sustentable, tanto del area urbanizada como la rural y sus recursos naturales.
Considerando que se desarrolla en un medio fisico dominado por las cuencas de los rios Negro y
Arazd que, junto con un importante patrimonio de flora y fauna, conforman un especial
ecosistema natural cuya fragilidad ambiental que incrementa la vulnerabilidad hidrica del sistema
fluvio-lacustre, con pérdida de su capacidad receptora y drenaje natural, afectado por
asentamientos sobre las terrazas de inundacién de rios y margenes de lagunas, rellenos,
construcciones bajo cota de inundacidon, las obstrucciones a sus interconexiones originales y

contaminacidn hidrica, entre otros aspectos que van afectando la estructura en plena evolucion.

Sistema vial

El sistema vial actual, como se percibe en el Grafico N2 24, estd conformado por dos
avenidas de acceso pavimentadas. En primer lugar la Av. Alvear que atraviesa longitudinalmente
la ciudad en sentido este—oeste y continda en la antigua Ruta Nacional N° 16 fue, durante mucho
tiempo, el Unico acceso que conectaba directamente con la ciudad de Resistencia. Con un alto
nivel de transito, dificultoso por el deterioro de su carpeta de rodamiento, lomos de burro y
semaforos, sus condiciones de funcionalidad y riesgo han mejorado en los ultimos afios, a partir de
su ensanche, iluminacién y repavimentaciéon general. En segundo lugar la Av. 25 de Mayo al norte,
pavimentada hace muy pocos afios (2008/2009), contribuyé también a mejorar su accesibilidad y

acelerar la expansién urbana hacia el sector norte de la misma.

Las vias del FFCC atraviesan la ciudad en el mismo sentido que ambas avenidas. El tren
metropolitano de pasajeros constituye un medio de transporte muy accesible a la poblacién de
Fontana ya que es muy econdmico, llega a distintos sectores de la ciudad y la conecta con

Resistencia, Barranqueras, Puerto Vilelas y Puerto Tirol. Actualmente por las mismas vias circula el
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tren de cargas (Belgrano Cargas) que no transporta cargas locales sino de otras regiones de la

provincia y del pais.

Transversalmente la ciudad cuenta con un reducido sector pavimentado, las calles
Lapacho, 9 de Julio y Av. Augusto Rey en el area central y administrativa de la ciudad, realizado
desde el afio 2012, asi como las calles Gliemes y Sarmiento (que se conecta con la Av. 25 de Mayo
al norte y un futuro acceso al Parque del Aeropuerto Internacional de Resistencia al sur).
Actualmente se estd ejecutando la pavimentacidn de otras arterias transversales para ir
completando asi las conexiones. El resto, estd conformado por una red de calles secundarias
organizadas generalmente en forma de cuadricula, aunque no en todos los sectores; algunas se
encuentran enripiadas y otras sélo son de tierra, lo que dificulta la accesibilidad a muchas areas
residenciales en los dias de lluvia, circunstancias que empeoran con el continuo transito de

camiones y colectivos.

Figura N°24. Infraestructura Vial de Fontana
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Vale destacar en este tema, la importancia de los grandes proyectos viales, de los cuales
algunos se encuentran en ejecucién, como autovias de las Rutas Nacionales N2 11 y N2 16 y en
proyecto (segundo puente Chaco-Corrientes y desvio de la mencionada Ruta Nacional N2 11) que

mejoraran significativamente la accesibilidad de la ciudad al AMGR y a la regidén en general.

Usos del suelo

Para poder identificar los usos del suelo de la localidad de Fontana, se ha realizado el
reconocimiento o relevamiento del area urbanizada, tomando como base el amanzanamiento y
subdivisién proporcionados por Catastro del Municipio registrando subdivisién, ocupacién y los

respectivos usos del suelo.

En una minuciosa recorrida se ha observado la localizacién de las distintas actividades

urbanas, las que de acuerdo a diferentes autores y convenciones, se las clasifica en:

Residenciales. Incluye viviendas individuales, agrupadas, construidas a través de
operatorias del Estado, construcciones tradicionales y también viviendas precarias, incluso en

situacién de ocupacidn irregular de la tierra.

Comerciales. Se refiere a actividades entre las que se encuentran los comercios
propiamente dichos; comercios con cierto grado de transformacién asi como los servicios que
incluyen actividades variadas. Puede tratarse de comercio diario, periddico, ocasional,

especializado, minorista o mayorista.

Mixtas. Parcelas en la que se desarrolla mas de una actividad, generalmente residencial

acompafiada de algln comercio o servicio.

Equipamiento social. Instalaciones construidas para funciones urbanas comunitarias o
sociales, con una amplia clasificacién de usos dentro de la categoria (sanitarios; educativos;
religiosos; cultural /deportivo /recreativo; asistencial o social; financiero y profesional;

administrativo, de gobierno y seguridad; equipamiento para las infraestructuras).

Industrial. Instalaciones que albergan actividades industriales, complementarias o

asimilables a estas por sus procesos o grados de molestia.

Espacios verdes publicos. Lugares destinados a esparcimiento y encuentro (parques,

plazas, bulevares).
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Baldios. Parcelas sin uso o subutilizados que se encuentran dentro del area urbanizada.

Ladrillerias. Parcelas destinadas a la extraccién de tierra para la elaboracién de ladrillos,

con cierto grado de deterioro ambiental.

Agricola. La actividad dominante se basa en la explotacidon de los recursos del suelo,

fundamentalmente la agricultura, son de tamafio menor y estan préximas al area urbana.

También se ha observado en el mismo relevamiento, el tipo de equipamiento urbano
(como escuelas, hospital, clubes, iglesias, desmotadoras, etc.), o institucion relevada y los
problemas detectados en los mismos. Se han observado los problemas de infraestructura, los

barrios que estan en condiciones mas criticas y los de operatorias habitacionales del Estado.

Los usos del suelo revelan una tendencia de ocupacion del territorio en forma dispersa. En
las 900 ha urbanizadas predomina el uso residencial de baja densidad; viviendas principalmente
pertenecientes a planes habitacionales tipo FONAVI y algunos emprendimientos privados,

localizados en relacidn a la disponibilidad de terrenos en el mercado inmobiliario.

En este sentido, el desarrollo habitacional en loteos privados y en conjuntos habitacionales
financiados por el Estado, han ido ocupando sectores urbanos condicionados por urgencias
coyunturales sin tomar las debidas precauciones que contemplen las condiciones naturales del

terreno, desencadenando problemas ambientales recurrentes.

Segln valores estimados por el municipio de Fontana del parque habitacional total,
aproximadamente el 35 % pertenece a barrios de interés social construidos por el Estado, el 35% a
viviendas particulares y el 30% asentamientos esponténe0521. Estos ultimos se encuentran en
proceso de regularizacidén por parte del municipio y los entes oficiales correspondientes (nacional
o provincial), ya que la mayoria estd en condiciones de ser regularizados, tanto con su mensura
como con certificado de ocupacidn provisoria y sélo falta la obtencién del titulo de propiedad. Se
localizan generalmente en terrenos bajos, publicos o privados, bordes de lagunas, rios o terrenos
fiscales de facil accesibilidad como calles publicas o trazas del Ferrocarril. Estos asentamientos
presentan una gran vulnerabilidad ambiental, ya que son areas con olores, humo, producto de
industrias contaminantes, basurales, canales pluviales y cursos de aguas insalubres, en términos

generales.

*! Datos aportados en entrevistas a la Secretaria de Obras Publicas, municipio de Fontana, agosto de 2016.
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Los usos relacionados a equipamientos sociales se distribuyen de manera dispersa, no
existe un importante centro administrativo-institucional-comercial, dado que en general las
actividades mas especializadas se localizan en la ciudad de Resistencia. El edificio de la
municipalidad se ubica en el centro de la ciudad junto al principal Centro de Salud, la Iglesia y la
plaza central. Otros servicios de salud, educacionales y religiosos se localizan en relacién a las
areas de mayor densidad y mejor accesibilidad; los destacamentos policiales son escasos (son sélo

2) y se encuentran en el centro y al sur de la ciudad, como se puede apreciar en la figura N° 25.

A su vez, se puede observar una proliferacidon de equipamientos especiales como centros
comunitarios, salones de usos multiples pertenecientes a planes habitacionales y asociaciones de
vecinos o capillas de diversos cultos. Como equipamiento recreativo deportivo publico, se destaca
el Club Deportivo Fontana, donde se practican varios deportes, siendo el Futbol uno de los
principales. El club funciona desde la década de 1920 donde inicialmente desarrollaban

actividades recreativas obreros y empleados de las antiguas fabricas.

Figura N°25. Equipamientos Sociales de Fontana
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En cuanto a la relacién de los espacios verdes con el area urbanizada y la cantidad de
poblacién de la ciudad?, la Arg. Malena Pérez realizd un estudio, verificando su escasez en funcién
de la demanda y compardndolo con los “estdandares de espacios verdes” determinados por la
Organizacién Mundial de la Salud (OMS) de 10 m*/habitante. Sin embargo, si se consideraran y
adecuaran algunos de los espacios verdes potenciales de la ciudad, como el caso de la laguna
Fortini que, en otras épocas, constituyd un importante lugar de esparcimiento, los “entornos de
reservorios urbanos” (margen de 15 metros del perimetro de las lagunas y sistemas fluviales
Resolucién Municipal N2 26/02), se incorporarian en la oferta de espacios publicos abiertos de la
ciudad 1.085.820 m?* que podrian cubrir la demanda recreativa de unos 121.525 habitantes, muy

superior a la poblacién actual.

Tabla N°4. Relacion de espacios verdes por habitante en la ciudad de Fontana

Cantidad de Poblacién m2 de espacios verdes m2 de espacios

municipales verdes/habitante en Fontana
32.027 hab. (INDEC- Censo 2010) | 129. 435 m2 4,04 m2/hab.
Cantidad de Poblacién m2 de espacios verdes m2 de espacios

necesarios verdes/habitante (segiin OMS)
32.027 hab. (INDEC- Censo 2010) | 320.270 m2 10 m2/hab.
Cantidad de Poblacion m?2 aprox. de espacios verdes | m2 de espacios
potencialmente beneficiaria potenciales verdes/habitante (segiin OMS)
121.525 hab. 1. 215.255 m2 10 m2/hab.

Fuente: Actualizacion en base a Malena Pérez, 2014.

Se verifica entonces que los espacios verdes no cubren en la actualidad las necesidades de
esparcimiento de la poblacién, motivo por el cual se ve obligada a concurrir a sitios alejados. Estos
se localizan disgregados por el territorio, en terrenos cedidos para equipamientos publicos en los
conjuntos habitacionales, en vacios urbanos o baldios privados, en sectores recreativos-deportivos
espontdneos sin equipamiento ni infraestructura adecuada y necesaria para desarrollar la

actividad.

El uso del suelo comercial, incluye negocios medianos y pequefos, generalmente de
productos comestibles, que se localizan coincidiendo con las dreas mas densas o bien sobre el eje
Avenida Alvear-FFCC, e incipientemente en la Avenida 25 de Mayo, por su mayor accesibilidad,

hecho que se aprecia en la Figura N°26 sobre Usos de Suelo.

2 Segun PEREZ, Malena; SCORNIK, Carlos (2014). De la normativa urbana a la Ecociudad de Fontana, Argentina. En libro
“Ecourbanismo y habitabilidad regional. Contribuciones de Ameérica Latina”. Pablo Torres Lima; Alberto Cedefio
Valdiviezo (Coordinadores). Universidad Auténoma Metropolitana, Unidad Xochimilco, México. ISBN 978-607-28-0246-9.
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En cuanto al uso del suelo industrial se identifican tres sectores significativos. Por un lado,

el Parque Industrial que incluye zonas activas y otras desocupadas o abandonadas, hacia el sur de

la Avenida Alvear. Una zona de edificaciones pertenecientes a antiguas industrias con gran valor

patrimonial que luego de ser refaccionadas y acondicionadas comienzan a desarrollar actividades

comerciales, como mercado de frutas y verduras, asi como elaboracidn y venta de otros productos

de la zona y nuevas Pequefas y Medianas Empresas (PyMEs).

El tercer sector lo constituyen las ladrilleras ubicadas predominantemente al norte del

acceso a la ciudad por Avenida 25 de Mayo, en torno a lagunas o terrenos semi-rurales ocupando

grandes superficies y produciendo amplias cavas que deterioran el suelo, lo contaminan vy

constituyen un grave obstaculo para la localizacién de actividades urbanas y la futura expansion de

la ciudad.

Figura N°26. Uso del suelo de Fontana
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Infraestructuras y Servicios

En forma general se puede decir que las redes de infraestructura son escasas, no llegan a
cubrir la totalidad del drea, superadas por el extensivo y acelerado crecimiento urbano. La
ubicacién de conjuntos habitacionales en zonas relativamente alejadas, obligan a extender la red
de servicios a estos sectores dispersos, con el consiguiente costo ambiental y econdmico para el
Estado. Por otra parte, numerosos asentamientos irregulares se ubican en areas desprovistas de
servicios basicos, se abastecen de agua potable y red eléctrica mediante conexiones clandestinas
a las redes mas proximas y los desaglies de aguas negras lo realizan, en el mejor de los casos,
mediante pozo negro, o directamente a cursos de agua o a zanjas de desaglies pluviales a cielo

abierto.

En cuanto al agua potable, en 1979 se creé la Cooperativa del Agua llamada Provision de
Servicios Publicos, Vivienda y Consumo Fontana Limitada, que después de varios afos de gestion,
logré poner en marcha el servicio para la localidad, en el afio 1993. Posteriormente, en 1999 se
concretd que el acueducto sistema sur-Fontana se conecta con el sur-Resistencia y, hace diez
afios, el servicio estd a cargo de la Empresa del Estado SAMEEP, que es la responsable de la

provision de agua potable y cloacas en gran parte del territorio de la provincia.

En la actualidad, como se aprecia en la Figura N2 27, en casi el 90 % del tejido urbano de
Fontana se extiende la red domiciliaria de agua potable. La distribucion normal del agua se
dificulta en algunos sectores por la mayor demanda del Gran Resistencia; se produce asi baja
presion en las cafierias, resultando caudales insuficientes para los sectores mas alejados. En algun
momento (desde el afio 2007 hasta 2010) razdn se instalabann en el verano tanques de 10.000
litros en distintos barrios periféricos de Fontana para paliar la escasez. Hoy, con el nuevo

acueducto que llega a la localidad desde el afio 2010, la situacion ha mejorado sustencialmente.
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Figura N°27. Red y cobertura de Agua Potable, Fontana
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Fuente: elaboracion propia en base a los datos en formato cad, Municipalidad de Fontana, 2016.

La red de desagles cloacales de la ciudad de Fontana, graficada en la Figura N2 28, es
marcadamente insuficiente, sélo el 30% de las viviendas que poseen agua potable cuenta con este
servicio, el resto lo hace a pozos absorventes, lo cual expone a la poblacién a serios problemas de
contaminacidn del suelo y subsuelo, asi como a la salud de esa poblacién. El acelerado crecimiento
urbano no fue acompaiiado por las redes de este tipo, por su alto costo; si bien los barrios
realizados con fondos del Estado se construyen con las redes de infraestructura interna necesaria

para la conexién a la red de desagties cloacales.
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Figura N°28. Red y cobertura de Cloacas, Fontana
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Fuente: elaboracion propia en base a los datos en formato Cad, Municipalidad de Fontana, 2016.

La red de desagles pluviales funciona de manera deficiente, generalmente por causas

antrépicas, como el relleno de terrenos bajos préximos a lagunas, el desvio o angostamiento de

cursos naturales como el riacho Arazj, todo lo cual entorpece el drenaje natural provocando

anegamientos frecuentes e importantes inundaciones; asi también la ampliacion del area

urbanizada produce un exceso de impermeabilizaciéon de la superficie libre de construcciones,

acelerando e incrementando el caudal de aguas pluviales, colmando la capacidad de los escasos

drenajes existentes.

Por ser la Provincia del Chaco una de las que carece aun de aprovisionamiento de gas

natural, el consumo masivo se realiza mediante garrafas domiciliarias. Sin embargo, se encuentra

en ejecucion con financiacion nacional el Gasoducto del NEA que permitiria contar con este

servicio, aunque aln no existe planificacion alguna respecto de la red de distribucion domiciliaria

gue seria necesaria para el abastecimiento de este combustible en la ciudad.
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El servicio de energia eléctrica es prestado por la Empresa del Estado SECHEEP, con una
cobertura del 90 % de la superficie del tejido urbano, pero con un servicio deficiente,
especialmente en épocas de alto consumo que resulta insuficiente, obligando a la realizacion de

cortes de energia eléctrica frecuentes.

La red de transporte publico, como se presenta en la Figura N2 29, cubre un importante
territorio conectdndolo con el AMGR. La misma se compone de una flota de colectivos urbanos
(Linea N° 111) e interurbanos (Linea N° 107, con tres recorridos diferentes) y la linea de FFCC
utilizada actualmente por los trenes urbanos. Estos ultimos tienen muy bajo costo, comparandolo
con el transporte de colectivos, pero con poco mantenimiento y pocas frecuencias, por lo que
muchas veces la poblacién opta por utilizar la motocicleta o el servicio de remises, sobre todo para

el viaje a la ciudad de Resistencia y viceversa.

Figura N°29. Recorrido y cobertura de Transporte Publico, Fontana
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Fuente: elaboracion propia en base a los datos en formato cad, Municipalidad de Fontana, 2016
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Sin embargo, en el mapa respectivo que grafica el recorrido de las cuatro lineas del
transporte publico, tanto al sur como al norte del centro de la ciudad, se aprecia que quedan

importantes areas sin la cobertura tedrica delimitada de 300mts.

El servicio de recoleccién de residuos ha mejorado mucho en relacion a afios anteriores, se
realiza todos los dias e todos los barrios, asegurando que no haya en los domicilios basura
acumulada, aunque siguen apareciendo microbasurales en algunos sectores especificos de la
ciudad. Esto tiene que ver con la actitud desaprensiva de los vecinos que permiten que se formen,
en las inmediaciones de los barrios, basurales espontaneos con residuos sélidos domiciliarios. Los
mismos son esporadicamente eliminados por la Municipalidad o quemados por los propios

vecinos.

Aunque se ha comenzado a trabajar en la clasificacion de Residuos Sélidos Urbanos con la

localidad vecina de Puerto Tirol, no hubo todavia resultados concretos de este tema.

2.3.3.3 Aspectos Ambientales

Region Natural. Fontana se encuentra dentro del denominado Chaco Himedo o Chaco
Oriental perteneciente al Gran Chaco Americano, dentro de la subregién natural Paraguay-Parana.
El régimen de lluvias que le da este nombre va desde los 1100 mm a los 1300 mm anuales con una
temperatura promedio anual de 21°C con minimas de 8°C y maximas de 35.5°C. Las fisonomias
resultantes de las adaptaciones vegetales a las caracteristicas del clima, los micro relieves y la
dindmica del agua son la selva en galeria, el monte alto, el bosque bajo abierto, la sabana con

palmeras y los esteros, cafiadas y lagunas (Alberto, 2006).
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Figura N° 30. Subregiones Naturales en la Provincia del Chaco
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Fuente: Morello, J. y Adamoli, J. 1974.

El municipio de Fontana se encuentra a cota MOP 50,55 m (50 msnm), en el borde mismo
del valle de inundacidn del rio Parand, que ha llegado a cota MOP 49.97 m en su pico maximo de

inundacién el 04-05-98 (Resolucién N2 1111/98 - APA).

Hidrografia. La localidad, al igual que el resto del AMGR, tiene un sistema de lagunas,
meandros y albardones que acompanan el desarrollo del rio Negro, atravesando de oeste a este el
area norte para desembocar en el rio Parang, a la altura de Barranqueras. El rio Negro y el riacho
Araza, que tiene similar recorrido al sur, funcionan como conductores de los excedentes hidricos

superficiales generados en sus propias cuencas en el interior provincial.

Figura N° 31. Imagenes del rio Negro en Fontana.

Fuente: propias.
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Se encuentra en el sistema hidrografico “Subcuenca urbana y suburbana Puerto Tirol —
Fontana” (segun la figura N° 10) La misma comprende parte del cauce meandriforme del rio

Negro, con sus lagunas semilunares y parte del cauce del riacho Araza. (Scornik, 1998)*

De todas maneras, resulta necesario encarar un estudio hidrolégico mas minucioso de las
cuencas y subcuencas urbanas a fin de tomar todas las precauciones requeridas ante la
urbanizacién, densificacion edilicia e impermeabilidad del territorio que se va produciendo en
forma constante a efectos de evitar mayores complicaciones para las actividades que en él se

localizan

El territorio de Fontana presenta altos grados de criticidad por estar asentado en las
diferentes terrazas de inundacion de los rios Parand, Negro y Araza. Esta vulnerabilidad hidrica
también se extiende a distintos sectores de humedales que, por la ocupaciones de bordes,
rellenos, obstrucciones en sus interconexiones naturales, le restan la capacidad receptora, asi
como las cuencas urbanas ven reducida la capacidad de drenaje natural para lluvias superiores a

los 50 mm aproximadamente.

En cuanto al régimen hidrico del sistema, cuenta con estacién hidrométrica y datos
hidroldgicos del rio Negro, cuyos caudales minimos ocurren en el bimestre septiembre-octubre
(1,20 m®/s). El caudal medio para el periodo 1984-1991 fue de 30,3 m>/s, pero a partir de la puesta
en operacion de la obra de control en Laguna Blanca (dique regulador y canal de derivacidn al rio
Salado) las condiciones del régimen historico se han visto modificadas. EIl maximo caudal aforado
alcanzé los 214,5 m?/s (abril 1986), segin informacién proporcionada por la Administracidn

Provincial del Agua. (Rohrmann, 2010)

Problemas Ambientales

Dentro de los problemas ambientales del municipio de Fontana, se encuentran amenazas
de orden fisico, otras tecnoldgicas, contaminantes y hasta las relacionadas con el comportamiento
de la sociedad; aspectos que estan graficados en la Figura N2 32 y se pueden sintetizar de la

siguiente manera:

2 Ing. De Pettris, Carlos: Informe hidroldgico del Diagnéstico Urbano Expeditivo del AMGR. Scornik, Carlos
0. (1998).
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- Anegamientos:

La localidad, posee cotas altas en relacion a las crecientes del rio Parand, las amenazas
tienen que ver con los anegamientos producidos en épocas de grandes lluvias en las
inmediaciones de las lagunas y zonas bajas (ex humedales urbanos) que alberga algunos conjuntos
habitacionales construidos por el Estado (barrio Cacique Pelayo y 180 Viviendas), asentamientos
irregulares desde el punto de vista dominial y otras situaciones ambientales que llegan a ser

criticas, como asentamientos sobre el cauce del Riacho Araza.
- Asentamientos informales en areas criticas:

Las localizaciones de asentamientos informales en terrenos bajos, bordes de lagunas
(laguna de Villa Allin, laguna FACA, laguna Palma, laguna San Javier), bordes del Rio Negro
(asentamiento Querini) o FFCC (barrio Puerto Vicentini y Cacui), asi como las condiciones de
ocupacidn y falta de infraestructuras y servicios basicos, exponen a la poblaciéon a una gran
vulnerabilidad ambiental afectando directamente la situacién habitacional y la salud de la

poblacién.
- Lagunas y rios contaminados:

De estudios realizados por la APA sobre la calidad del agua del sistema hidrico natural del
AMGR confirmaron que el 100 % de las lagunas y del rio Negro presentan condiciones prohibidas o
no recomendables para la actividad humana de acuerdo con los estdandares de la OMS,
confirmando los resultados de estudios importantes realizados en diversos humedales del sistema

fluvio lacustre en Resistencia (Otafio y Vera; 2000).
- Deterioro ambiental por cavas:

Las cavas son zonas de gran deterioro ambiental, situacidn agravada por la sustraccion de
suelo para la fabricacidn de ladrillos. El Balastro 1l, una extensa area originalmente utilizada por
Ferrocarriles Argentinos como cantera, es una zona presenta una cantidad importante de
asentamientos irregulares en sus bordes, conviviendo con los mismos emprendimientos
ladrilleros, al que se le agregan otros sectores al sur del Parque Industrial como se aprecia en el

mapa de problemas ambientales (Figura N2 32).
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- Amenazas tecnolégicas:

Estas tienen relacién con la cercania del Aeropuerto Internacional de Resistencia, su cono
de restriccidn, su area de influencia y la contaminacién sonora propia de la actividad aérea. Por
otra parte, la cercania del Parque Industrial y las Piletas de Tratamiento de Liquidos Cloacales al
servicio de sectores urbanizados en la Zona Sur, constituyen otra amenaza constante para la
poblacién que vive en sus alrededores, ya sea por ruidos molestos y contaminacion del aire en el

primer caso, y contaminacion de napas y suelo en el segundo .
- Presencia de basurales informales:

Aunque el servicio de recoleccién de residuos se realiza todos los dias, sigue habiendo
microbasurales espontaneos con residuos sélidos domiciliarios distribuidos por toda la localidad
(Figura N2 33). Los mismos son esporadicamente eliminados por la Municipalidad o quemados por
los propios vecinos; pero al repetirse ciclicamente esta situacion, constituyen un factor de alto

riesgo ambiental y para la salud de la poblacidn.
- Escasez de espacios verdes:

Las superficies destinadas a espacios verdes no cubren la necesidad de esparcimiento de la
poblacién y no cuentan con la infraestructura ni el mobiliario apropiado para la recreacion activa o

pasiva, hecho que se puede corroborar con una simple recorrida por la localidad.

Se debe destacar la importancia de la Laguna Fortini, por su potencialidad como espacio
recreativo de gran valor ambiental para el conjunto de la localidad. Este recurso natural fue muy
bien aprovechado en los origenes de Fontana, pero en la actualidad se encuentra subutilizado y no

ha logrado alcanzar un uso integral y sustentable del mismo.

Existe una desvinculacién de los espacios verdes municipales con el abundante sistema
verde natural que rodea la zona urbanizada y los demdas equipamientos sociales. A la vez de una
gran dispersion, es evidente la falta de planificacion del conjunto de espacios verdes municipales y

su integracion en un sistema amplio e integral de forestacion y recreaciéon (Pérez, 2014).
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Figura N°32. Problemas ambientales de Fontana

Referencias

Problemas Ambientales

Basurales
Barrio Balasto
Cono de Restriccion del Aeropuerto
B Parque Industrial
27004 MM Laguna de Oxidacion
Restriccion Severa

N\N\4
R
"<>v<>‘s<>0 Q
(EBRS

Fuente: elaboracion propia en base a los datos en formato cad, Municipalidad de Fontana, 2016

2.3.3.4 Aspectos Normativos

Es importante mencionar las normas vigentes en los niveles municipal y provincial
vinculadas a la localidad en estudio por la complejidad de la problematica hidrica, urbana vy

ambiental que en general trasciende los limites ejidales.

En relacién a las normas provinciales, es necesario destacar, por su influencia en el ejido
municipal: el Cédigo de Aguas de la Provincia (Ley N2 3230) que define al Administracion Provincial
del Agua (APA) como organismo responsable de las funciones de ejecucién, estudios, proyectos y
obras hidraulicas, planificar y coordinar las actividades relacionadas con el manejo, conservaciény
preservacion de los recursos hidricos; y la Ley Organica de Municipios (Ley N2 4233) que establece
las competencias municipales, determina los ejidos municipales de las localidades del AMGR vy las

Areas de Influencia de todos los municipios de la provincia.
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Para el AMGR (como se anticipara en el capitulo anterior) la mas significativa es el Codigo
de Planeamiento Urbano Ambiental que fue aprobado por Ley en 1979, pero puesto en vigencia

sélo en el municipio de Resistencia, con algunos inconvenientes de aplicacidn y actualizacion.

Las normativas provinciales de la Administracién Provincial del Agua, APA (que deben ser
actualizadas y controladas por este organismo de manera eficiente) son las siguientes: Resolucién
N2 059/ 94 que fija la cota de demarcacion de la Linea de Ribera del rio Negro; Resolucion N2
1.111/98 N2 303/ 09 que impone la regulacidon del uso de la tierra en las areas inundables en
jurisdiccion del Gran Resistencia y principalmente la Resolucion N° 1050/09 que define la linea de
ribera y las cotas de la zona de restriccidn severa de las lagunas ubicadas dentro del recinto
defendido del rio Negro, en jurisdiccidon de los Municipios de Fontana, Resistencia y Barranqueras.
Esta ultima adquiere mucha importancia ya que mediante la determinacion de los usos
permitidos, segun la altura de cada zona, se pretende propender al crecimiento de la ciudad hacia
areas altas, y minimizar de esa manera el costo econdmico y social que las inundaciones pluviales

y fluviales provocan en el AMGR.

Existen problemas de competencia jurisdiccional por aplicacion de esta normativa a nivel
local y la provincial. Los conflictos se producen en general cuando hay algun tipo de crisis, cada
uno delega responsabilidades sobre el otro, como por ejemplo cuando se trata de lagunas que hoy
tienen propietarios privados en su mayoria, pero el Cédigo de Aguas dice que son de dominio
publico y no hay jurisprudencia que defina claramente el manejo de este problema; o cuando
ocurren grandes precipitaciones y saltan a la luz los problemas de limpieza, contaminacién,

manejo del sistema de bombeo, etc.

Resulta muy importante el reconocimiento preciso de la cota de los principales humedales

urbanos que deben cumplir el rol de pulmones hidrolégicos del sistema:

Tabla N°5. Cotas MOP de lagunas de Fontana dentro del area defendida

ANEXC I A LA RESOLUCION N° 1050/09

N°© Nombre

Fuente: Resolucion N° 1050/09, Administracién Provincial del Agua.
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Asimismo, recientemente la Resolucién 121/14 de la APA, define para el ambito del AMGR
la zonificaciéon del uso de la tierra afectada por anegamientos por precipitaciones, como se
observa en la Figura N2 18 (del capitulo anterior), que surge de dicha Resolucién, con las
restricciones al uso del suelo por inundabilidad por precipitaciones para Area Metropolitana del

Gran Resistencia. Establece:

Zona prohibida: Areas donde no se permite la construccién de viviendas, ni actividades
urbanas, al ser terrenos ocupados permanentemente por agua, como lagunas y reservorios
artificiales, o pertenecen a los sectores que ocupan los rios y canales principales de escurrimiento

del AMGR.

Zona de restriccion severa, donde no se aconseja la construccién de viviendas y conjuntos
habitacionales de media o alta densidad, ya que se ven afectadas por excesos de agua en
situaciones de precipitaciones con recurrencia variables entre 5 y 10 afios. Al no disponer de
planes directores de desaglies pluviales, no se puede prever qué sistemas de desagiies debe

construirse.

Zona de restriccion severa temporaria, donde existe un plan director de drenaje urbano y
se hayan identificado cudles son las obras primarias o troncales a construir. Una vez ejecutadas, el
area cambiaria la calificacién pasando de restriccion severa temporaria a leve, permitiendo la

urbanizacién segun las normas de planeamiento urbano de cada municipio.

Zona de restriccion leve, suelos del AMGR que ante la presencia de precipitaciones
elevadas, mayores a 10 afios de recurrencia, no se inundan. En ese caso se habilita la construccidn

de viviendas u otros equipamientos, acorde a lo que establecen las reglamentaciones municipales.

Mas recientemente, la Resolucién N° 208/14 —APA- define la Linea de Ribera, Via de
Evacuacion de Inundaciones y Area de Riesgo Hidrico para el cauce y valle de inudacion del rio
Negro, entre Barranqueras y el accceso de Puerto Tirol, que incluye en forma mas precisa y
detallada, el territorio que abarca el ejido municipal de Fontana, hecho que no ocurria con las

normas anteriores.

Esta resolucion provincial resulta de gran importancia para el territorio municipal ya que
afecta directamente a sectores importantes urbanizados y de potencial ocupacion. Seria

recomendable revisar minuciosamente la presente delimitacion de areas a efectos de realizar
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ajustes a la zonificacion dispuesta por el Codigo de Planeamiento Urbano de Fontana, que fuera

elaborado en 2012.

Figura N°33. Zonificacion de riesgo hidrico para el cauce y valle de inudaciéon del rio Negro, Fontana.

Resolucién N° 208/14, APA
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Fuente: Administracién Provincial del Agua, afio 2014.

Normas municipales

En jurisdiccion del municipio de Fontana se encuentra vigente desde diciembre de 2013, el

Cddigo de Planeamiento Urbano que orienta el crecimiento del Ejido Municipal, prevé la

localizacién de los planes habitacionales y la ejecucién de obras de infraestructura prioritarias,

promoviendo su desarrollo de manera mas sustentable. La propuesta formulada debia servir de

base al Municipio para resolver las criticas situaciones de indole urbano-ambiental que lo

afectaban, orientando y estableciendo condiciones para el crecimiento y expansién urbana.
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Antes de la aprobacidn de este cuerpo normativo se contaba con ordenanzas sectoriales o
parciales, entre las que se encontraban las que regulaban la subdivision de la tierra, las de
construccion de urbanizaciones integrales, la ocupacidn de tierras fiscales, el uso y ocupacién de
los espacios verdes, la instalacion de establecimientos insalubres, la revalorizacion del casco
histérico y las referidas a los bordes de lagunas y cursos de agua, que fueran tenidas en

consideracion por el referido instrumento normativo.

Es importante revisar algunas Ordenanzas y Resoluciones aun vigentes que regulan el uso
y la ocupacién del suelo de la localidad; entre ellas encontramos como mdas importantes, las

siguientes:

- Reglamento de loteo - Ordenanza N2 025/75:
Regula la subdivision del suelo. La norma se halla desactualizada, fundamentalmente en lo

que respecta a Urbanizaciones.

- Urbanizaciones Integrales - Ordenanza N2 148/85:
Regula las urbanizaciones integrales, lo que implica la aprobacion de loteo,

amanzanamiento, trazado vial, viviendas y equipamientos.

Esta norma requiere actualizacidn en lo referente a dimensiones minimas de parcelas y

porcentaje de terrenos a donar para localizacidon de equipamientos o areas de reserva.

- Reglamento de Tierras Municipales - Ordenanza N° 0143/75:
Establece las condiciones para acceder a la ocupacion de tierras fiscales. No se aplica en su

totalidad por que se presta, en muchos casos, a un manejo mas politico que técnico.

- Espacios Verdes— Ordenanza N2 338/94:
Reglamenta el uso y ocupacion de los espacios verdes en los barrios. Se halla en vigencia,

pero resulta de muy dificil aplicacidn ya que prevé el acuerdo de todos los frentistas.

- Ordenanza N2 500/98:
Prohibe la instalacién de establecimientos insalubres, y define zonas para la localizacién de
criaderos, corrales, etc. Se aplica convenientemente, aunque deberia ampliarse a la Zona

Industrial para prever y controlar la eliminacién de residuos industriales.

- Conservacidn del Patrimonio - Ordenanza N2 554/00:
Aprueba el Proyecto de Revalorizacién del Casco Histérico y prevé reservas de predios

municipales para Equipamiento Urbano.
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- Bordes de lagunas y cursos de agua - Resolucién Municipal N2 26/02:
Dispone la obligatoriedad de ceder una franja de 15 metros para espacio publico en
terrenos que bordeen cursos de agua. Se aplica en todas las subdivisiones nuevas que incluyan

cursos de agua.

- Codigo de Planeamiento Urbano - Ordenanza 1253/13:

Aprueba el Cédigo de Planeamiento Urbano para la localidad de Fontana, que se plantea
como un conjunto de normas que responden a un plan urbanistico a escala de la ciudad, el que
deberd ser actualizado en forma periddica y también por partes para acompaiar la situacion
cambiante que plantea la dindmica urbana; como también constituirse en una herramienta técnica
y legal para ejercer el control dentro de los limites de la jurisdiccidn en materia de localizacidn de
mejoras y edificaciones, infraestructuras, entre otros. Muchas de las Ordenanzas mencionadas

anteriormente fueron incluidas en el presente cddigo.

La zonificacion del Cédigo que se aprecia en la Figura N2 34 se basa en la divisién de la
ciudad en Distritos de manera de determinar los usos permitidos en ellos y su subdivision, para, de
este modo, distribuir los uso del suelo existente y orientar un funcionamiento mds sustentable,
eficiente y equitativo del centro urbano, tratando de mejorar las condiciones de habitabilidad de

todos los sectores a un mediano y largo plazo.
Se ha adoptado siguiente nomenclatura y delimitacién de los distritos:

-AREAS CENTRALES: C2 - Centro Principal
C3 - Corredores Comerciales
-AREAS RESIDENCIALES: R2 - Residencial de Densidad Media
R3 - Residencial de Densidad Baja
RQ - Residencial Quinta o RQ1
-AREAS DE URBANIZACION ESPECIAL:UE1- Saneamiento Dominial Habitacional
UE2 - Saneamiento y Ordenamiento Productivo
UE3 - Equipamiento Especial
UE4 - Usos Especificos de Servicio Publico
-AREAS INDUSTRIALES: ZI - Zona Industrial
PI - Parque Industrial
RI - Reserva Industrial

-AREAS DE EQUIPAMIENTOS: ER - Equipamiento Recreativo
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E8 - Equipamiento de Ruta

-AREAS DE RESERVA URBANA: ZRU - Zona De Reserva Urbana (1y 2)

-AREAS RURALES: ZR - Zona Rural

-AREAS DE RESTRICCION: ZRA - Restriccién Aeropuerto (1y 2)

ZP - Zona Prohibida Red Eléctrica ¥ Tension

Equipamiento Verde Publico (EVP)

Zona de Reserva Urbana (ZRU)

Servicios de Ruta (SR)

Figura N°34. Zonificacién del Cédigo de Planeamiento Urbano Ambiental de Fontana
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- Ordenanza N°1417/15:

Por los problemas de anegamientos por lluvias, fue necesario tomar una decisién para

implementar una normativa sobre los desagties pluviales, desde el Municipio. Es muy reciente la

aprobacion de esta ordenanza, que reglamenta la construccion de puentes y alcantarillas de la

localidad de Fontana.
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2.3.4 Analisis Cualitativo del Area de Estudio

Para el analisis cualitativo de la localidad de Fontana, se ha tomado como base, en una
primera instancia, la informacién procesada de las encuestas realizadas en las Consultas Publicas
del afio 2006 llevada a cabo en el marco del Proyecto de Extension “Pautas para la formulacion del

Ill

Cddigo de Planeamiento Urbano y Ambiental” que se llevd adelante con el equipo de
investigadores del IPUR —BAT, como fuera mencionado precedentemente. En una segunda
instancia se han realizado entrevistas a autoridades municipales, y poblacién en general, asi como
recorridos y relevamientos en toda la localidad de Fontana para corroborar esta informacién y

actualizarla.

En el mencionado trabajo realizado en el afio 2006 surge de una solicitud del gobierno
municipal de apoyo técnico, a efectos de iniciar un proceso de planificaciéon largamente reclamado
por los diferentes actores sociales. En el mismo se abordaron algunas instancias basicas que
fueron destinadas a promover la participacidn comunitaria en el proceso de planificacién local,
consistentes basicamente en dos Consultas Publicas, en las que se trabajo a modo de encuestas
con instancias individuales y luego grupales, con los sectores mds representativos de la poblacion
para lograr legitimar las decisiones y acciones y a su vez, un mayor acercamiento a las expectativas
de toda la comunidad. El mecanismo de participacion de la Consulta Publica a través de encuestas,
fue orientado a darle consenso al proceso y con sus resultados complementar las acciones

definidas como estratégicas por el equipo y el municipio.

En la primera oportunidad de Consulta se trabajé con la vision del ciudadano sobre la
problematica urbana y en la segunda con los lineamientos planteados por el equipo y el ejecutivo
municipal. En ambas ocasiones se pretendid involucrar a la mayoria de los sectores
gubernamentales, asociaciones intermedias, ONG y ciudadanos en general, con una muy buena

participacion de la poblacién (aproximadamente 40 personas en las 2 ocasiones).

Se obtuvieron resultados muy importantes donde las expresiones de la ciudadania fueron

agrupadas en ocho ejes tematicos, los que fueron procesados con los siguientes resultados:

1. Los roles de la ciudad: hubo escasa preocupacidon por esta problematica,

expresando la situacion de dependencia de la ciudad de Resistencia.
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2. Ambiente Urbano: los problemas mds cuestionados fueron sobre la situacion
de la red de infraestructuras, especialmente la red de desagiies cloacales y los residuos

solidos, destacando el problema que generan los pastizales como uno de los primordiales.

3. Poblacién y actividades: entre los factores de mayor incidencia mencionados
fueron la educacion, especialmente la calidad del servicio, y los relacionados al problema de
la drogadiccién, principalmente. En cuanto al trabajo se manifiestan sobre la falta de

empleo y la pobreza, como problematica econdmica mas sentida.

4. Territorio y servicios: se cuestiona el déficit en el servicio de salud, enfatizando
prioritariamente la falta de un hospital en la ciudad; en segundo orden, la seguridad,
haciendo hincapié en la deficiencia del servicio ofrecido y, en menor escala, la necesidad de
una dotacién de bomberos entre otros equipamientos. En este eje se reclama la falta de

ordenamiento urbano de la ciudad y la necesidad de planificar su crecimiento.

5. Habitat y vivienda: se plantea con mayor recurrencia la necesidad de
incrementar los planes de vivienda; posteriormente, la necesidad de planes de
mejoramiento barrial y, en igual medida, los inconvenientes por la dispersién de los barrios

y los asentamientos irregulares en zonas de riesgo ambiental.

6. Transporte y circulacién: las deficiencias del transporte publico junto con el
mantenimiento de las redes viales, son las cuestiones mdas sefialadas. Asimismo, la
necesidad de asfalto en las redes viales y la falta de sefalizacion y semaforos han sido

nombradas en porcentajes levemente menores.

7. Los espacios publicos, recreativos y deportivos: el mobiliario urbano ha sido la
problematica mas destacada, haciendo hincapié en la falta de alumbrado publico; en
segundo lugar, la escasa oferta y mantenimiento de las vias peatonales que dificultan la
accesibilidad a los barrios; la oferta de espacios publicos, insistiendo en la falta de espacios
deportivos y culturales y, en porcentajes menores, el escaso mantenimiento de los espacios

publicos existentes y la proteccién del patrimonio histérico.

8. Marco institucional y normativo: la falta de planificaciéon urbana fue el tema de
mayor cuestionamiento y, en relacidn, la necesidad de una normativa urbanistica; por

ultimo, se alude a la necesidad de trabajo conjunto con una participacion ciudadana.
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Del total de los temas consultados a la poblacidn a través de las encuestas y los talleres, se
ha logrado graficar la cantidad de inquietudes planteadas por los actores sociales de Fontana, de la

siguiente manera:

Grafico N°8. Problemas mas importantes de la ciudad de Fontana para la poblacion encuestada
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Fuente: datos obtenidos de las encuestas realizadas por el IPUR, FAU- UNNE, 2006.

De todos estos problemas detectados en este trabajo mencionado y en funcién de
diferentes consultas y reconocimiento realizados personalmente a nivel local en el afio 2016, se
debe reconocer que posteriormente al desarrollo de esas actividades, se han realizado una serie

de acciones tendientes a resolverlos y generar un impacto positivo en la localidad.

El trabajo realizado en los ultimo diez afios estuvo concentrado en conformar y consolidar
un “centro urbano” para Fontana, obras que consistieron en proveer de pavimento, cloaca, agua y
alumbrado y electricidad a todo ese sector. Otras obras que consolidaron y mejoraron ese sector
de la ciudad fueron la habilitaciones terrenos que se encontraban en conflicto desde hace mucho
tiempo, no permitiendo su urbanizaciones, y principalmente su ocupacion para usos residenciales.
Esta zona central también fue consoliddndose como tal con nuevos equipamientos sociales (como
el Hospital) y otros equipamientos comunitarios, como la habilitacidn de los galpones de la antigua

fabrica para usos tales como ferias, mercados y comercializacién de productos locales.

El caso de la construccidon del Hospital “Luis Fleitas”, inaugurado en diciembre de 2012,
sirvié para acercar los servicios de salud a la comunidad y no tener que concurrir a Resistencia
para consultas y/o tratamientos, como ocurria hasta ese momento. También se ha refaccionado
el Club Deportivo de Fontana, se ha habilitado un nuevo edificio para la “Casa de las Culturas” y se
han mejorado los espacios publicos, su mobiliario y areas verdes en distintos sectores de la

localidad, pero principalmente en esa area central que se consolidé como tal.
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En este mismo intento de mejorar el area central se suman obras como apertura de
avenidas para conformar una estructura vial ordenada. Este hecho permitié el crecimiento de los
sectores aledafios y organizar los servicios del entorno. Con la pavimentacién de estas nuevas
avenidas (Av. 25 de Mayo y Augusto Rey) y el ensanchamiento de las ya existentes (Av. Alvear) se

logra mejor conexidén longitudinal y transversal entre los diferentes barrios de la localidad.

Por ultimo, las autoridades municipales de Fontana han reconocido que la sancién del
Cddigo de Planeamiento Urbano Ambiental de la localidad en diciembre del 2013, constituye un
avance institucional y normativo de gran trascendencia como punto de partida para una gestion

mas eficiente del territorio municipal.

2.3.5 Diagnéstico Urbano Territorial
Patrones Territoriales

Para poder obtener los rasgos dominantes de la organizacién territorial, asi como los
relacionados con las zonas mas criticas de la localidad en estudio, se elaboraron Patrones
Territoriales. Esta es una forma de delimitar el territorio a partir de la combinacién de atributos
que refieren a variables relacionadas con las caracteristicas fisicas, naturales y antrépicas, grado

de ocupacién y uso de la tierra y condiciones de habitabilidad.

En coincidencia con los criterios definidos oportunamente por la Red de Politicas Urbanas
con investigadores de las facultades de Arquitectura de La Plata (UNLP) y Rosario (UNR)* se logré
la caracterizacién del territorio a través del reconocimiento de estos Patrones Territoriales como
unidades espaciales con cierto grado de homogeneidad. En relacion con las variables relevantes
para el caso de Fontana, se registrd: grado de urbanizacién; condicion del medio natural no
urbanizado (lagunas, riachos, rios, etc.); usos del suelo predominante (residenciales, comerciales,
productivas o industriales, de equipamientos, de servicios, etc.); densidad poblacional relativa:
(baja 0 a 50 hab/ha; media de 51 a 100 hab/ha); existencia de servicios de agua y cloacas, uno de

ellos o ninguno; y predominio de calles pavimentadas, enripiado o de tierra.

** RED conformada por estas dos universidades y el equipo del Instituto de Planeamiento Urbano y Regional,
Brian A. Thomson (IPUR-BAT), de la Facultad de Arquitectura y Urbanismo, Universidad Nacional del
Nordeste, en el marco del trabajo de la Red de “POLITICAS URBANAS, ESTRATEGIAS REGIONALES Y
DESARROLLO LOCAL. Las localidades pequefias y medianas de areas metropolitanas frente a las nuevas
demandas del desarrollo local y regional”. PICT REDES N2 09, Agencia Nacional de Ciencia y Tecnologia. Afios
2004 a 2006.
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Con esas variables, se han identificado en esta oportunidad catorce patrones territoriales
para Fontana que pueden ser visualizados en la Figura N2 35. En cinco de ellos (I a V), el factor
dominante es el uso residencial con diferentes densidades; en otros se destaca la existencia de
actividades terciarias (VI: Areas Centrales y VII: Corredores Comerciales). El uso productivo, tanto
industrial como agricola, caracteriza a los patrones VIl y IX; los patrones X y Xl identifican a los
equipamientos sociales y de servicios, tanto publicos como privados; mientras los tres ultimos

corresponden a grandes espacios abiertos, practicamente no ocupados.

Figura N°35. Patrones Territoriales de Fontana. Aiio 2016
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Fuente: Elaboracién Propia, afio 2016.

A continuacidn se describen las areas identificadas en la Figura que precede:
l. Residencial Consolidada de media densidad (1).

Zonas donde existe la localizacion casi exclusiva de viviendas y usos que requieren

proximidad inmediata a las mismas (abastecimiento diario), con densidades relativas medias para
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la localidad. Estan provistas de todos los servicios e infraestructuras urbanas (pavimento o ripio,
energia eléctrica, agua potable, cloacas, etc.). Ubicadas relativamente cercanas o rodeando al area
central de la localidad y a avenidas que posibilitan una normal circulacién, es decir que poseen

buena accesibilidad.
Il. Residencial Consolidada de baja densidad (2).

Zonas donde existe la localizacidon casi exclusiva de viviendas y usos que requieren
proximidad inmediata a las mismas (abastecimiento diario), con una densidad media baja. Estan
provistas de todos los servicios e infraestructuras urbanas (pavimento o ripio, luz, agua, cloacas,

etc.). Ubicadas relativamente cercanas o rodeando a las zonas de media densidad.
lll. Residencial de Baja Consolidacion de media densidad (3).

Zonas donde existe la localizacién predominante de viviendas y usos que requieren
proximidad inmediata a las mismas (abastecimiento diario), con una densidad media baja. No
estan provistas de todos los servicios e infraestructuras urbanas (pavimento, luz, agua, cloacas,

etc.) y no tienen perspectivas a mejorar.
IV. Residencial en Transicién (o en consolidacion)(4).

Son las zonas donde existe la localizacién predominante de viviendas y usos que requieren
proximidad inmediata a las mismas (abastecimiento diario), con una densidad baja. No estan
provistas de todos los servicios e infraestructuras urbanas (pavimento, luz, agua, cloacas, etc.),
pero por su reciente construccidn y ocupacion tienen perspectivas de modificar este aspecto.

Ubicadas en general alejadas al area central de la localidad.
V. Asentamientos de Viviendas en condiciones precarias y en territorios vulnerables.

Estas zonas se encuentran en condiciones sociales, edilicias y urbanas sumamente
precarias, ubicadas generalmente en sectores criticos en materia de riesgo de inundacion
(margenes de lagunas, riachos y rios) y con sectores de predios publicos baldios o establecimientos
industriales abandonados, con corredores viales o ferroviarios, etc. No necesariamente se ubican
en sitios periféricos de la localidad, ya que las condiciones mencionadas con anterioridad se dan

generalmente, en toda la extensién de cada una de las localidades del AMGR.

VI. Areas Centrales.
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Zonas donde existe no sélo consolidacion en términos urbanos (involucrando esto
densidades medias, pavimentos completos o enripiados, total cobertura de servicios), sino
también buena accesibilidad y concentracidon relativa de actividades, comercios y servicios

centrales (administrativos— publico/privados-financieros, culturales, recreativos, etc.).
VII.  Corredores Circulatorios Comerciales.

Son las vias circulatorias de mayor jerarquia dentro del nivel local, en correspondencia con
la existencia de diferentes accesos a rutas provinciales y nacionales. Estas arterias han sido
acompafiadas por la localizacion de usos comerciales, productivos o de servicios, que

contribuyeron a generar la localizacion de la poblacidn.
VIIl.  Area Industrial y Productiva.

Prevé la ocupacion con las principales actividades productivas del drea. La envergadura de
tales emplazamientos, dado por su capacidad productiva y por la significacion de sus
infraestructuras, sumado al caracter central de su ubicacion en relacion a la localizacién de las
areas residenciales, comportan una muy fuerte impronta para la estructura urbana del area.
Separadamente se evalla la afectacion ambiental que producen dichos establecimientos. Se
incluyen los establecimientos que hace no muchos afios, tenian este tipo de actividad vy

actualmente sélo conservan sus edificios vacios junto a terrenos baldios.
IX. Area de Produccién Agricola.

Se limita a una reducida franja afectada a la produccién de huertas. Su caracter
corresponde a areas de baja o nula ocupacion edilicia, hecho que esta produciendo el reemplazo

del manto verde original por su explotacién intensiva.
X. Grandes Equipamientos.

Incluye a establecimientos cuya finalidad estd vinculada a la prestacién de un servicio a la
comunidad, brindado desde la érbita publica o privada; cuentan con una importante extensién

superficial, con baja ocupacién edilicia.
Xl.  Humedales.

Se caracterizan por ser territorios no aptos para la ocupacién urbana, pese a lo cual se
advierten procesos de invasién de las lagunas y riachos con subdivision y ocupacidon con usos

urbanos permanentes. Son espacios que pueden ser aprovechados para recreacion, deportes y
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produccidn icticola, en la medida que fuera controlada su contaminacién, relleno y ocupacion

indiscriminada.
Xll.  Bosques en Galeria.

Sector que bordea los rios y riachos con vegetacién tipo “bosque en galeria”, denominada

asi por la forma que adoptan, los que cuentan con una biodiversidad significativa.

Fontana “mantiene pautas de segregacidon urbana que consolidan formas de exclusion
social. Tal esquema, anclado en mecanismos de mercado del suelo y los inmuebles, provocan
desarticulacién, privatizacion parcial de la ciudad, fragmentacidn urbana, desajustes vy
desequilibrios en la dotacidon de equipamientos, servicios e infraestructura”, como se sefiala en el
informe de BID sobre el patrén de organizacion territorial de las ciudades de América Latina. (BID,
2013)

Segun Rojas, sostienen también que la rapida expansion de las ciudades ha superado la
capacidad de los gobiernos locales de proveer servicios e infraestructura segun los estandares
definidos por los planes urbanos, razén por la cual grandes areas residenciales desarrolladas por el
sector informal enfrentan carencias importantes (BID 2013:4), hechos que se ven reflejados

claramente en esta localidad.

Esta ciudad no escapa a las problematicas de las ciudades de América Latina y sus
patrones de organizacidén territorial. Principalmente cuando, se habla de instrumentos de
planificacién débiles, como es el caso de Fontana, escasa disponibilidad de tierras para viviendas
de poblacion de bajos ingresos, concentracién de la pobreza y la informalidad en areas alejadas,
generalmente caracterizados por una vulnerabilidad ambiental, hidrica y socioeconédmica muy
marcada. Asimismo, la ocupacién extendida del territorio con baja densidad de poblacién y una
distribucidon de infraestructura, equipamiento y servicios insuficientes es otra caracteristica.
Tampoco son aprovechados ni valorados los recursos naturales con que cuenta (lagunas del

Sistema Fluviolacustre y rio Negro y riacho Araza), entre otros aspectos.

Diagnéstico Sintesis

Analizados cada uno de los aspectos hasta aqui desarrollados, especialmente los patrones
territoriales, un diagndstico sintesis permitird tener una mayor precisiéon y claridad sobre la
situacién actual del asentamiento para recomendar la implementacion de herramientas de

planificacién, que faciliten la toma de decisiones sustentables sobre el territorio. Esta
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caracterizacion también contribuira a priorizar los planes, programas y proyectos requeridos para
mejorar la calidad de vida de los ciudadanos y la competitividad de la ciudad en el contexto

regional.

Se sintetizan a continuacidn los principales problemas, asi como las potencialidades

identificadas:
e (Contexto regional

Ubicacién estratégica del AMGR en la regidén y una mayor integracion de Fontana

ocupando tierras altas en relacién a probables inundaciones del rio Parana.
e Marco normativo de aplicacion

El municipio cuenta con un Cddigo de Planeamiento Urbano nuevo (de 2013) que orienta

la ocupacién del ejido municipal y que requiere su revision periddica sistematica.

Actualizacidn y aplicacidn efectiva de la normativa provincial, especialmente las referidas a

riesgo hidrico y las nuevas normas sancionadas por APA.
e Aspectos socio demogrdfico

La localidad presenta parametros demograficos positivos, con poblacion en crecimiento y
evolucidon de los indicadores sociales que podrdn ser corroborados por el censo que esta

realizando el municipio.
Baja densidad de poblacidn que permite sustentar una mejor calidad de vida.

Niveles altos de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) que requieren fortalecer las

politicas socioecondmicas integrales.
Bajos niveles de instruccion y equipamiento educativo en franco crecimiento.

Suficientes ofertas educativas en carreras terciarias y universitarias en el AMGR, que

deberian ampliarse o complementarse en la localidad.

Prestaciones del sistema de salud con problemas generales pero con un hospital nuevo y

varios centros de salud, que tienden a mejorar los indicadores del sector.
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e Aspectos urbano ambientales

Estructura urbana condicionada por elementos naturales y antrépicos: Rio Negro, Riacho

Araza, lagunas, vias del ferrocarril, Parque Industrial, entre otros.

Area central en plena transformacion y fortalecimiento, con obras de consolidacién de los
servicios e infraestructuras basicas, actividades administrativas, comerciales, equipamientos de

educacién y sanitario (como el nuevo Hospital).
Problemas de conectividad interna en los sectores periféricos y mas vulnerables.
Estructura vial precaria en franco proceso de reconstruccion, ampliacién y mejoramiento.

Obstaculos al desarrollo urbano generados por antiguas industrias y otros vacios urbanos,

gue requieren una estrategia que permita su rapido aprovechamiento.

Falta de integracidén y manejo de los recursos naturales vinculados a la trama urbana, para

un uso sustentable de los mismos, principalmente las lagunas.

Zonas urbanas con alto grado de vulnerabilidad hidrica, con anegamientos causados por

grandes precipitaciones, que requieren un abordaje efectivo.
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CAPITULO 3

Propuesta de Instrumentos

3.1 Desarrollo del Instrumento

Ante la conveniencia de definir estrategias de ordenamiento y gestidn para la localidad de
Fontana, organizando el territorio en funcién de distintos indicadores de vulnerabilidad, se
propone desarrollar a continuacidon nuevos instrumentos, apropiados a las condiciones del area,
consistentes con un Sistema de Gestion Territorial que contribuya con el municipio para detectar
problemas actuales y potenciales para la toma de decisiones idéneas sobre su futuro crecimiento
y también a efectos de prevenir los mecanismos de ocupacion de otros sectores del AMGR con

similares caracteristicas territoriales.

Se trata de un Sistema de Gestidn Territorial compuesto por instrumentos relacionados
entre si, que a su vez dependen unos de otros, haciendo entre todos una herramienta compleja

pero de facil manejo al servicio del gobierno local.

También es importante la relacién de los instrumentos para ser consensuados con los
diferentes niveles gubernamentales ya que, si bien el ambito local resulta el mas apropiado para el
desarrollo de este tipo de operatorias, siempre tendrd que ser compatibilizado en un marco
supramunicipal de manejo del territorio que contenga politicas provinciales y/o regionales,
especialmente en lo referido a las cuestiones hidricas y ambientales en general que son de su

competencia.

3.1.1 Metodologia a desarrollar

La metodologia propuesta, como se anticipara en la introduccién del trabajo, estd muy
relacionada con la disponibilidad de informacion que se contd en los diferentes ambitos
indagados, la forma o el formato que la misma adquiere, la factibilidad de su desarrollo operativo,

puesta en practica y evaluacién que se propone en la siguiente etapa el disefio del instrumento.
Para elaborar el del instrumento, se tuvo en cuenta:

- En primer lugar, la definicidn de los indicadores iniciales con los que luego se trabajé en

base a ciertos criterios de seleccién propios, agrupados en areas temdticas, a los que se
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denominan Indicadores Tematicos (IT), permitiendo realizar un primer diagnéstico del caso de

estudio para luego ir ampliando el espectro de datos utilizados.

- En segundo lugar, se definieron las Unidades de Analisis Territorial (UAT) que

posibilitaron el estudio de estos indicadores en espacios geograficos claramente delimitados.

- En tercer lugar, la valoracion de los indicadores y sus interrelaciones se vuelcan al
territorio para ser visualizados en mapas procesados en un Sistema de Informacién Geografica

(SIG) de acuerdo a las areas tematicas prioritarias definidas con anterioridad.

- Y, por ultimo, se trabajé con Matrices simples para asignar un valor a los indicadores de

acuerdo a cada UAT y a las dreas tematicas correspondientes.

Esta metodologia, que combina el analisis de tipo estadistico con matrices y cartografia
georreferenciada procesada en SIG, permite con una facil lectura, reconocer las situaciones mas
criticas, de manera de contribuir a la definicién de las actuaciones prioritarias y mejorarlas, en su

caso, en el corto, mediano o largo plazo.

Los diagndsticos que resulten de la aplicacién de estos indicadores daran lugar a la
elaboracion de estrategias, recomendaciones o decisiones dirigidas a ajustar las lineas de accién y
desalentar o apoyar posibles tendencias de la localidad aportando informacién calificada

sugerencias para futuros escenarios sustentables que contemplen mejores opciones.

3.1.2 Seleccion de Indicadores Tematicos (IT)

El rol y la importancia de un indicador para medir distintas situaciones urbanas, radica en
que “las ciudades constituyen sistemas complejos y dindmicos que comprenden innumerables
componentes que interactlan entre si, a fin de entender las problematicas de una ciudad; es
necesario analizar la mayor cantidad posible de dichos componentes. Sin embargo, la cantidad de
tiempo y recursos de los cuales disponen los funcionarios locales para examinar en profundidad

cada uno de estos temas es limitada”. (BID, 2013: 2)

Considerando esta situacidn, se propone seleccionar ciertos indicadores para medir la
vulnerabilidad en cada area tematica clave para poder decidir y actuar de manera rdpida ya

efectiva. Una vez identificado con estos indicadores cudles son las areas mas criticas en los temas
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escogidos (sociales, ambientales, espaciales, funcionales, hidricos o normativos) por medio de un

diagndstico expeditivo, se podran priorizar las acciones o soluciones a implementar.

Un diagndstico rapido, con datos que generalmente posee el municipio (o los puede
obtener facilmente si no son de su jurisdiccidn) permite avanzar hacia la etapa de accion y

concentrarse en el desarrollo e implementacién de soluciones requeridas.

Uno de los motivos por lo que es importante realizar un diagndstico expeditivo es que, en
estas ciudades de crecimiento acelerado, se deben tomar medidas antes de que sucedan los
hechos mas criticos, de lo contrario seria mas dificil resolverlos y con un alto costo econémico y
social. Otro inconveniente que afecta a estas ciudades, es la continuidad de las autoridades
municipales y sus politicas. Muchas veces los estudios que se realizan no llegan a implementarse
porgue no se resuelven correctamente sus procedimientos o no son desarrollados en el tiempo
asignado y al producirse cambio de autoridades o funcionarios, también cambian todo lo actuado,

se modifica y hasta se ignora.

Los criterios utilizados para la seleccion de los indicadores, tienen en cuenta varios

aspectos como:

- La disponibilidad de informacidn, dado que es indispensable que se pueda recopilar
la informacién con cierta facilidad en el ambito de la ciudad de Fontana y las demas ciudades
que componen el AMGR. Es decir que los datos estén al alcance de los funcionarios del
municipio, aunque sean de fuentes provinciales (los mapas de riesgo hidrico del APA) y/o
nacionales (datos del Censo Nacional de Poblacién y Viviendas). Este criterio, no sdlo sirve

inicialmente, sino también para su necesaria actualizacidn permanente.

- La representatividad de la problemdtica, ya que deben identificarse los problemas

principales y de mayor impacto a nivel local.

- Su importancia en el AMGR, por los problemas caracteristicos de esta regién en la
provincia, por sus similitudes a nivel del territorio que la conforma y el asentamiento de la

poblacién.

- Objetividad de la informacién, ya que deben ser claros, faciles de comprender por el
ciudadano comun. Estos datos deberian poder ser verificados y procesados por cualquier

persona o institucion, aunque fueran definidos sélo para el nivel municipal.
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Los indicadores seleccionados en este sistema fueron divididos en 5 ambitos o areas
temadticas de andlisis diferentes que representan las condiciones sociales, espaciales, hidricas,
ambientales y normativas que se pretende valorar. Sin embargo, el sistema planteado cuenta con
la suficiente flexibilidad para permitir que se puedan incorporar nuevas variables e indicadores, o

se modifiquen los seleccionados a medida que su aplicacién y evaluacién lo requiera.

El objetivo es que cada indicador pueda avanzar hacia la maxima representatividad posible

del tema problema, segun el criterio con el que se conduzca el proceso.

Las dareas tematicas en que fueron divididos, aparecen discriminadas de la siguiente

manera:

1- Socioeconémicas:

Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) compuesto (sintetiza a todos los indicadores en
uno solo: hogares que no satisfacen los niveles minimos definidos de condiciones de
hacinamiento, precariedad y habitabilidad de las viviendas, condiciones sanitarias y asistencia

escolar).

2- Urbanos (infraestructuras y servicios bdsicos):

Agua potable (si cuentan con el servicio de agua potable en red)
Cloacas (si cuentan con el servicio de cloacas en red)
Accesibilidad permanente (si posee pavimento, ripio o calle de tierra)

Transporte publico (si posee lineas de transporte publico que puedan conectar el area con

otros sectores de Fontana o del Gran Resistencia)

3- Hidricos:

Riesgo hidrico por lluvias (Areas definidas por la Resolucién N°121/14-APA)
Riesgo hidrico por inundaciones fluviales (Areas definidas por la Resoluciéon N°208/14-APA)

4- Ambientales:
Riesgo ambiental por contaminacién del aire (areas cercanas a actividades contaminantes

del aire, como por ejemplo el Parque Industrial, hornos, etc.)

Riesgo ambiental por contaminacion del suelo y subsuelo (sectores cercanos a lagunas de

oxidacion, cavas de ladrilleras, bordes de lagunas contaminadas, basurales, etc.)

5- Normativo:

142



Cumplimiento de la normativa de

Urbano) y ordenanzas especiales vigentes y su grado de aplicacion

Planeamiento Urbano (Cddigo de Planeamiento

En la tabla siguiente se muestran los indicadores de cada tema seleccionado, una breve

descripcién de los mismos, los valores con que se mediran y la tendencia deseable en general para

cada uno.

Tabla N°7. Indicadores por areas tematicas

< - N° N - Tendencia
Area tematica . Descripcion de los indicadores valores
Indicador deseable
NBI compuesto, se considera a la poblacidon que
habita en hogares con algunas de las siguientes
condiciones:
1. Si tuvieran mds de tres personas por cuarto
hacinamien
s0Cl0 - BRI » :
p 1 2. Que habitaran en viviendas de tipo %
ECONOMICA . . . . .
inconveniente (vivienda precaria u otro tipo)
3. Que habitaran en viviendas sin retrete con
descarga de agua (condiciones sanitarias) +
4. Que tuvieran algun nifio en edad escolar (6 a
12 afios) que no asistiera a la escuela.
Agua potable
p ; ha 4
Area servida de agua potable
Cloacas
! . ha
Area servida de cloacas ?
URBANA ) I:\cce5|b|I|dad.
Area con pavimento
‘ - ha 4
Area con ripio
Area con calle de tierra
Transporte publico ha *
Area con transporte publico a 300 m
Riesgo hidrico por lluvias ha
Areas inundables por lluvias segtin APA
HIDRICA 3 Riesgo hidrico por inundaciones fluviales
Areas inundables por crecida del rio Negro segun ha v
APA
Riesgo ambiental por contaminacién del aire
Areas con contaminacién sonora por cercania al ha +
aeropuerto
Riesgo ambiental por contaminacién del suelo
AMBIENTAL 4 - s fnacion cetsu '
Areas cercanas a lagunas de oxidacién, cavas ha
basurales
Riesgo ambiental del aire v
P . ha
Areas cercanas al Parque Industrial
Cumplimiento de la normativa
NORMATIVA 5 Areas que responden o no al tipo de uso de suelo ha f

asignado por el Cédigo de Planeamiento Urbano

Fuente: Elaboracion propia.
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Cada drea temdtica se manifestara con un indicador de vulnerabilidad que relna las
caracteristicas mas relevantes del tema que afectan a cada inmueble, algunas veces serd un solo
indicador seleccionado o surgirda de la conjuncién de todos los indicadores que aparecen

englobados en el area tematica:

- Los indicadores socioecondmicos pueden basarse en la informacién reunida por. NBI
(poblacién con al menos 1 indicador de NBI), ya que constituye un indicador importante

independientemente de cual fuere su tipo, pero que puede llegar a combinarse con los restantes.

- En el Area Tematica Urbana, de infraestructura y servicios, el indicador global se
compone de la sumatoria de los 4 indicadores principales y su valor tendrd que ver con qué

inmuebles cuenten con los 4 servicios en el sector o con menos.

- El indicador que se refiere a las Areas de Riesgo Hidrico se medird de acuerdo a si es

zona prohibida, de restriccidn, o leve (segun las Resoluciones de APA mencionadas);

- Elindicador de Areas de Riesgo Ambiental estara en relacién con la cercania a los focos
contaminantes: el Aeropuerto, Parque Industrial, Lagunas de Tratamiento de Liquidos Cloacales,

sector de cavas de Balastro.

- Por ultimo, el de cumplimiento de las Normativas seran los predios o inmuebles que

cumplen o no con el uso de suelo y otras disposiciones.

Cada indicador es categorizado cromaticamente del siguiente modo: “rojo” (criticidad alta:
desempefio altamente problematico), “amarillo” (criticidad media: desempefio con algunos
problemas) y “verde” (criticidad baja: sera el de mejor desempefio), de acuerdo a los valores que

se explican a continuacién:

1- Vulnerabilidad socioeconémica:
e C(Criticidad alta: al menos 1 tipo de NBI, entre 30% y mas de 50% de la poblacién
e Criticidad media: al menos 1 indicador de NBI, entre 10 %y 30 % de la poblacion

o (riticidad baja: al menos 1 indicador de NBI, entre 0 % y 10% de la poblacidn

144



2- Vulnerabilidad urbana:
e Criticidad alta: hasta 1 servicio
e C(Criticidad media: al menos 3 servicios (agua, pavimento y transporte publico a 300m)

e C(Criticidad baja: todos los servicios (agua, pavimento 50 m, transporte publico a 300m vy

cloaca)

3- Vulnerabilidad hidrica:

e C(Criticidad alta: zona prohibida y de restriccidon severa del APA (segin Resolucion N2

121/14y la N2 303/17)

e Criticidad media : zona de restriccion leve segin APA( Resolucién N2 121/14 y N°

303/17)

e Criticidad baja: zona de advertencia segiin APA(Resolucion N2 121/14 y la N2 303/17)

4- Vulnerabilidad ambiental:
e (Criticidad alta: zona préxima a sectores ambientalmente criticos (menos de 100 m)
e C(Criticidad media: zona cercana a sectores ambientalmente criticos (hasta 300m)

e C(Criticidad baja: Zona alejadas de sectores ambientalmente criticos (mdas de 300m)

5- Vulnerabilidad normativa:
e C(Criticidad alta: no responde al uso asignado por el Cédigo de Planeamiento Urbano

e C(Criticidad media: responde parcialmente al uso asignado por el Cddigo de

Planeamiento Urbano o uso previo a la sancién de la norma

e (Criticidad baja: responde mayormente al uso asignado por el Cédigo de Planeamiento

Urbano
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3.1.3 Descripcion de las Unidades de Analisis Territorial (UAT)

Para trabajar con los indicadores descriptos es necesario definir cada unidad territorial de
la ciudad de Fontana, sobre la base de los radios y fracciones censales definidos para los Censos
Nacionales de Poblacion por las Direccidon de Estadisticas y Censos de la Provincia del Chaco. Si
bien estos sectores no son totalmente homogéneos, ya que no cuentan con caracteristicas
similares en toda su superficie, permiten trabajar con los datos demograficos volcados al territorio

para su relacion con el resto de la informacion.

El tamafio de las fracciones y los radios en dareas urbanas fue determinado en la
metodologia del censo de referencia segun la cantidad de viviendas: Fraccion, un promedio de
5000 viviendas; Radio, un promedio 300 viviendas; Bordes de localidades del radio urbano menor
a 200 viviendas aproximadamente y en localidades aisladas a 100 viviendas; en zonas rurales las
fracciones y radios se determinan por la conjuncidon de distintos factores: caracteristicas del
terreno, accesibilidad y distancia entre las viviendas. De esta manera, se cuantifican los segmentos

y en base a éstos, se afectan los censistas a realizar el relevamiento®.

En Argentina, el Ultimo Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Viviendas se realizé en el
afio 2010. Los datos del mismo se encuentran desagregados a nivel de radio censal (la divisién
espacial mas pequefia publicada por el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos -INDEC) y la
confeccion y publicacidn de la base de datos de resultados censales utiliza el programa REDATAM
(REcuperacién de DATos para Areas pequefias por Microcomputador) software que permite

procesar y mapear datos de censos y encuestas utilizadas para el analisis.

Combinando un mapa de radios censales de cualquier localidad, departamento o provincia
y la informacidn extraida de REDATAM, se puede asociar al espacio fisico utilizando un método de
georreferenciaciéon de graficos vectoriales, que maneja como referencialos mapas de base
publicados por el INDEC. De esta manera la informacidon mapeada puede ser muy util para realizar

analisis comparativos con otras jurisdicciones.

Seria deseable, en un futuro, definir el drea en unidades territoriales que no se basen
exclusivamente en la subdivisién catastral o barrial o las pautadas para el Censo; de manera tal, de
contribuir a reflexionar sobre el concepto de vulnerabilidad desde una perspectiva urbanistica mas

amplia e integral que su agrupacidn de secciones censales, a efectos de llegar para llegar a una

25//www.santafe.gov.ar/index.php/web/content/down|oad/201877/978757/fi|e/definicion%20|ocaIidad%ZO-
%20fraccion%20y%20radio%20censal.pdf)

146



determinacidon de cierta homogeneidad funcional de las mismas por sector, por cuenca o

subcuenca hidrica o por las zona definidas por el Cédigo de Planeamiento.

3.1.4 SIG Aplicado a la ciudad de Fontana

Se considera que las herramientas SIG permiten manejar e integrar datos heterogéneos y
darles coherencia utilizando como nexo su componente de localizacién para detectar y solucionar
los problemas de coherencia entre bases (Garcia Almirall, P y otros, 2011). Por ello resulta
importante su utilizacion en esta etapa, ya que permite trabajar con diferentes tipos de datos. En
general la informacién obtenida bajo programa Dibujo Asistido por Computadora (CAD)
constituyen entidades abstractas que no contienen ningln tipo de informacidon asociada; en

cambio al volcarlas al SIG, se habilita la posibilidad de asociarla con otras.

Una vez definidos los valores que tendra cada indicador, estaran en condiciones de ser
volcados a una base SIG. En el presente trabajo de tesis se aplica el programa Quantum SIG (por
ser un software libre que pueda manejar el municipio sin costos), permitiendo asi superponerlos y

hacer los calculos para luego visualizar la informacién en forma de matriz.

Varios de los indicadores con que se trabaja, principalmente la informacién proporcionada
por el municipio (infraestructuras y servicios), han sido recopilados y editados en otros formatos, y
luego incorporados al SIG con los demas indicadores. Por lo tanto, en el SIG aparecera toda la
informacién en ese formato, georreferenciada, aunque haya sido elaborada a partir de otros

sistemas.

Como se podra visualizar, a continuacion se presentan cinco mapas del municipio de
Fontana donde se grafican con los tres colores definidos para ratificar el grado de criticidad de

cada una de las unidades territoriales en que fuera subdividida la localidad.

Los indicadores graficados por area tematica cuentan con la posibilidad, por medio del SIG,
de efectuar superposiciones entre ellas e inclusive con otros indicadores que tengan sus datos

territorializados.

Esta metodologia hace factible aplicar una amplia gama de alternativas de alcances

ilimitados en el analisis geografico de territorios en permanente evolucion y/o transformacion.
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Figura N°36. Vulnerabilidad Socioeconémica de Fontana

-59°3'
Referencias

Vulnerabilidad Socioecondmica

@ Criticidad Alta
3 Criticidad Media
3 Criticidad Baja

Fuente: elaboracién propia, 2016.
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Figura N°37. Vulnerabilidad Urbana de Fontana

Vulnerabilidad Urbana

@ Criticidad Alta

3 Criticidad Media
3 Criticidad Baja

Referencias

Fuente: elaboracién propia, 2016.
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Figura N°38. Vulnerabilidad Hidrica de Fontana

Referencias

Vulnerabilidad Hidrica

@ Criticidad Alta
3 Criticidad Media
3 Criticidad Baja

Fuente: elaboracién propia, 2016.
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Figura N°39. Vulnerabilidad Ambiental de Fontana

Vulnerabilidad Ambiental

@ Criticidad Alta

3 Criticidad Media
3 Criticidad Baja

Referencias

2794

Fuente: elaboracién propia, 2016.
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Figura N°40. Vulnerabilidad Normativa de Fontana, Zonificacidon del Cédigo y Unidades de Analisis.

Referencias

ficacion Cddigo

Zoni

3
_______________

Fuente: elaboracién propia, 2016.
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3.1.5 Matriz para una Evaluacién Comparativa

La comparacién de los indicadores utilizados en las 5 dreas tematicas seleccionadas con su
diferente valoracion, permite detectar las situaciones mads criticas, intermedias y de mejores
condiciones de habitabilidad o funcionamiento. El resultado es un cuadro o matriz (ver Tabla N27)
qgue compara el estado de los distintos indicadores en cada uno de los sectores en que se
subdivide la localidad de Fontana, “las unidades de analisis territoriales” (UAT), que permiten
reconocer a las que se encuentran con mayor o menor conflictividad en ese territorio, para luego

mapearlos con el color asignado.

Para facilitar la comprension de los resultados de este andlisis, se utilizan matrices que
representan cada tipo vulnerabilidad por la correlaciéon de cada indicador considerado en cada

sector o unidad territorial (UAT) diferenciada del mapa.

Estas matrices de doble entrada registran los valores mas altos (en %) que asumen los
indicadores de vulnerabilidad por sector, traducido en colores de uso convencional (rojo-amarillo-

verde) que representan las diferentes situaciones posibles.

El caso del indicador de Vulnerabilidad Normativa no se muestra en la matriz siguiente,
dado que no se puede evaluar su criticidad o vulnerabilidad mds que para una nueva intervencién
en la localidad. En este caso se superponen (Figura N2 40) las UAT con la subdivisién del Cédigo de

Planeamiento.
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Tabla N°8. Matriz comparativa de los Indicadores de Vulnerabilidad

Unidades
Territoriales

VULNERABILIDAD
SOCECONOMICA

VULNERABILIDAD
URBANA

VULNERABILIDAD
HIDRICA

VULNERABILIDAD
AMBIENTAL

%

1 3002
2 3003
3 3013
4 3007
5 3008
6 3009
7 1705
8 1706
9 1707
10 1708
11 1709
12 1703
13 1704
14 3004
15 3005
16 3006
17 3012
18 3001
19 3011
20 3010
21 1701
22 1710
23 1702
24 2601
25 2602
26 2603
27 2608
28 2604
29 2609
30 2605
31 2606
32 2607
33 2201

%

%

Fuente: elaboracién propia.
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3.1.6 Resultados y Reflexiones

Con esta técnica propuesta, se estima que una vez mapeados los indicadores de
vulnerabilidad, se podran realizar evaluaciones y seleccionar los temas prioritarios a resolver de
acuerdo a las decisiones adoptadas por las autoridades locales en las areas mas criticas, incluidas
en la categoria de criticidad alta (color rojo) o en las areas restantes en funcion de los medios
disponibles. De esta manera, es posible seleccionar en forma inmediata cuales son los problemas a
solucionar, dénde se localizan (en qué unidad territorial) y cuando abordarlos (en corto, mediano
o largo plazo) y, de tal modo, racionalizar la toma de decisiones de acuerdo a los recursos escasos

con que cuentan generalmente los municipios medianos y pequefios.

La funcidn de los indicadores es fundamental poder identificar los problemas y encarar las
soluciones de acuerdo a las areas que corresponda actuar, siendo éste el objetivo final del
presente sistema de gestidn cuya aplicacion no pretende obtener un analisis detallado de cada
sector, ni conseguir grandes soluciones, sino permitir a las autoridades municipales definir las

tacticas y estrategias mas apropiadas consensuadas en cada situacion.

Los datos recabados durante el diagndstico expeditivo y las herramientas propuestas en
este capitulo, pretenden servir de base para una politica municipal participativa con la poblacién y

facilitar la habilitacién de un sistema de monitoreo ciudadano®.

Una vez que el municipio decida qué problemas prioriza para resolver de acuerdo a su
criticidad y los medios disponibles, puede trabajar con la poblacidn con el abordaje de los

indicadores mas relevantes para su resolucién.

El seguimiento con indicadores a lo largo del tiempo constituye una excelente estrategia
interna de monitoreo y aumento de la transparencia de la gestién local. También representa una
importante via para que los ciudadanos asuman un papel mds proactivo en garantizar la

continuidad y mejora de los programas y sostener el cambio en el tiempo.

%% Como sostiene la metodologia llevada a cabo por el BID, para la Iniciativa de Ciudades Emergentes y Sostenibles
(ICES)en 2013.
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3.2 Conclusiones

3.2.1 Reflexiones Generales

El presente trabajo de Tesis ha sido abordado teniendo en cuenta los objetivos
fundamentales del Ordenamiento Territorial que recomienda Carta Europea, referidos al
desarrollo socioecondmico equilibrado de las regiones, la mejora de la calidad de vida, la gestidn
responsable de los recursos naturales y la proteccidon del medio ambiente, la utilizacién racional
del territorio, los que se deben completar con un tratamiento equitativo, transparente vy

estrategias efectuadas de precaucion.

En este marco, se consideran algunos desafios y caracteristicas generales de la
planificacién urbana de las ciudades, tales como: controlar su crecimiento, evitar la expansion por
agregacion, con los costos que eso implica, establecer areas de valor ambiental y protegerlas de la
ocupacidn urbana descontrolada, impedir la segregacidon espacial, principalmente en areas con
situacién de vulnerabilidad socioecondmica, ambiental e hidrica; las que resultan pertinentes al

caso de Fontana y al Area Metropolitana del Gran Resistencia.

Con este criterio se ha encarado una propuesta de instrumentos que contribuyan a
afianzar los mecanismos de toma de decisiones, de participacion y de control de la ocupacién de
territorios definidos como zonas con diferentes grados de riesgo, ya que esta problematica pasara

a ser uno de los principales desafios de la gestiéon urbana en los préximos afios.

Coordinacion

La ciudad hoy en dia precisa interactuar los territorios mas amplios que los estrictamente
municipales, donde sea posible considerar los factores del desarrollo econédmico, su promocion
desde el punto de vista de los servicios, la cultura, la economia y el turismo, acorde con escalas de
maxima atraccion y competitividad en el mundo (Borja, 1997). En ello radica la importancia de las
ciudades en cuanto racionalizar sus decisiones, establecer y priorizar las relaciones de
complementariedad con otras localidades, a efectos de aprovechar con mas eficiencia, sus

oportunidades y ventajas comparativas.

El manejo y la gestidn del suelo es considerado un tema clave para orientar el desarrollo

sostenible de las ciudades y la calidad de vida de sus habitantes. Aunque los municipios son
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responsables de la planificacidn, la asignacion de usos y ocupacion del suelo en sus jurisdicciones
territoriales, entre otros aspectos, el problema del asentamiento en zonas con diferentes grados
de vulnerabilidad debe encararse desde una dptica sistémica de caracter global, puesto que
depende de interrelaciones de distinta jerarquia entre las jurisdicciones y la sociedad en su
conjunto. Esto permitira aplicar de una politica territorial integral, que supere el ambito local y que
abarque en este caso la totalidad del AMGR, e incluso la regién Gran Corrientes-Gran Resistencia,
contribuyendo a asegurar una coordinacién mas coherente y efectiva de las actuaciones de los

diversos participantes.

Participacion

En el convencimiento del papel activo de liderazgo que los poderes publicos deben asumir
en el manejo territorial, es recomendable promover una mayor participacién ciudadana en esos
procesos, con el propdsito de lograr una oportuna “coordinacién, concertacién y cooperacién”
(Galiana, Vinuesa 2010: 39) entre los distintos niveles participantes a fin de poder cumplir con los

objetivos que fueran fijados oportunamente.

Para que estos requerimientos tengan un verdadero impacto en las transformaciones
locales, las estrategias deberian garantizar la ordenacién del territorio regida por objetivos de

competitividad, equidad, sostenibilidad y gobernabilidad.

Se considera al Ordenamiento Territorial una herramienta valiosa de gestién, mediante la
cual se puede definir los marcos geograficos para orientar y coordinar las multiples actuaciones; la
gue también posibilita reunir e involucrar a la sociedad a través de sus principales actores publicos
y privados en un proyecto del territorio “deseado”. En tal sentido, complementariamente a la
definicidn espacial, es necesario establecer acciones de consenso que faciliten la estructura y los
medios para poner en practica dichas acciones, garantizando la maxima participacién ciudadana y
la transparencia en la gestiéon de los diferentes niveles gubernamentales involucrados en el

proceso.

La gobernanza en las ciudades, como garantia de apropiadas tomas de decisiones
gubernamentales, si bien es un rumbo de politica territorial de gran interés, muchas veces se ve
afectada por la falta de coordinacién entre organismos de diferentes escalas (nacionales,
provinciales y locales). En este sentido, es importante fortalecer la participacion publica abierta

y representativa en los procesos de planificacion, que han ido adquiriendo cada vez mas
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trascendencia. Se debe reconocer que en nuestras ciudades argentinas resulta necesario
todavia, generar verdadera conciencia participativa de la comunidad que sea acompaiada con la
innovacion de los procedimientos aplicados, en funcidn de las caracteristicas socioecondmicas y

culturales de la poblacidn involucrada.

El caso de Fontana

La expansién urbana de la ciudad de Fontana sin regulaciones apropiadas, sin controles ni
inversiones adecuadas en infraestructura y servicios urbanos hasta la sancién del Cddigo de
Planeamiento (aprobado en diciembre de 2013), ha impactado fuertemente sobre el medio
natural y el conjunto del sistema urbano. Por lo tanto, la mejora de su ordenamiento territorial
dependerd del cumplimiento estricto de dicha norma, especialmente en las dreas de expansion y
densificacion identificadas con aptitud potencial para urbanizar, de manera que permitan
completar la trama urbana de la localidad, satisfaciendo las demandas actuales y las de mediano y
largo plazo. Sera también imprescindible redefinir con mayor precision las areas de riesgo hidrico,
en cuanto a sus posibilidades de densificacién, para que no se incrementen las criticas situaciones

de vulnerabilidad que se generan ciclicamente.

La consideracion de la estructura territorial y la definicién de directrices de ocupacién del
espacio, permiten visualizar un escenario positivo en el cual la relacién entre la sociedad y su
medio ambiente sea mas armdnica y complementaria. Las ciudades medias y los centros
regionales se constituyen en los factores de equilibrio de las concentraciones metropolitanas.
Pero, a su vez, deben mantener concordancia con otros instrumentos de gestidon de diferentes
jerarquias, de manera de potenciar una rica y fluida relacién vertical y horizontal, asi como de

interdependencia entre ellos.

Las problemdticas tratadas en esta Tesis, demuestran la importancia de encarar para
Fontana una estrategia de ordenamiento y gestién del suelo, sobre la base de la organizacién del
territorio en funcidn de sus ejes de desarrollo y el abordaje de los problemas de vulnerabilidad
hidrica y ambiental con utilizaciéon de instrumentos apropiados a sus condiciones (en cuanto a la
informacién disponible, normativas y otros elementos) para ser utilizadas en la planificacién del
proceso de urbanizacién en curso, del reordenamiento de los asentamientos existentes y el
mejoramiento de los sectores mas deficitarios. En este sentido, esta tesis busca contribuir a tal fin

con el disefio de un sistema de gestion territorial que permita revertir la situacion actual de la
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localidad de Fontana, mejorar la toma de decisiones sobre el funcionamiento urbano sostenible de
un futuro crecimiento, el que también puede contribuir a orientar la forma de ocupacion de otros

sectores del AMGR con similares caracteristicas territoriales.

La zonificacion en funcion de una clara definicion de las cuencas hidricas urbanas y
teniendo en cuenta la vulnerabilidad territorial como instrumento clave para entender el papel de
la Ordenacion territorial, apoyar la definicion con mayor claridad de la gobernanza de Fontana:
basada en la gestidn de la competencia y conflictividad por los usos del suelo que se plantea entre
las diferentes actividades econdmicas, pero con el objetivo de conseguir una mas racional

utilizacidn del territorio tanto de Fontana como del AMGR.

Las pocas experiencias- muchas veces parciales- que se han materializado en la region
Nordeste Argentino, constituyen ejemplos de planificacidn urbanistica de control, que se basa en
la regularizacion de ciertos usos sobre sectores homogéneos, ordenando su intensidad y algunas
otras condiciones de ocupacion del suelo. Se limita a poner en practica politicas pasivas, dejando
de lado la funcién principal de la planificacién referida a la implementacion de politicas activas
sobre el territorio, visién que actualmente supera el concepto de Ordenacidon de Territorio,
adaptandose a una escala mucho mas amplia, que supone nuevos problemas y prioridades,
especialmente relacionados con la proteccidon y gestidn ambiental, asi como la promocidn

socioecondmica y los lineamientos para el impulso del desarrollo sustentable del asentamiento.

Es el ambito local el mas apropiado para desarrollar los instrumentos como el propuesto,
pero siempre en el marco de planteos supramunicipales y, por lo tanto, supeditados a las politicas
correspondientes a la jurisdiccion provincial. Un ejemplo de ello es el relacionado a la
problematica hidrica que es de competencia provincial a partir de la sancion del Codigo de Aguas

de la provincia del Chaco, pero con un claro impacto en el territorio local.

El municipio de Fontana cuenta con una potencialidad cierta, cual es la posibilidad de
aplicar el instrumento disefiado en el marco del ETISIG (Equipo de Trabajo Interinstitucional de
Sistemas de Informacién Geografico de la Provincia de Chaco) y las IDE (Infraestructura de Datos
Espaciales) como herramienta de planificacidon y gestién de todos los organismos publicos que
buscan optimizar la toma de decisiones de indole territorial en toda la provincia del Chaco, por
cuanto incluso, ha formalizado su incorporacion al sistema, junto con otros municipios

metropolitanos.
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3.2.2 Reflexiones sobre los Instrumentos Disefiados

Existen otros enfoques disefiados para evaluar la sostenibilidad de los asentamientos
concentrados en perspectivas sectoriales que permiten su lectura especifica, pero que muchas
veces han sido disefiados para ciudades con otras realidades diferentes a las de nuestra region. En
tal sentido, la propuesta de la tesis se basa en indicadores propios, ajustados a la realidad local y a

informacidn accesible, que se orienten claramente al desarrollo sustentable de la comunidad.

Desde las auditorias ambientales hasta la evaluacion de la huella ecoldgica, son
herramientas que contribuyen a definir un perfil universal, buscan detectar variables que
describan al sistema analizado, y con ello definir criterios y objetivos, producir informacién sobre
las condiciones actuales y trabajar con criterio prospectivo. Ante la diversidad de planteamientos
existentes, “los indicadores han demostrado sus limitaciones, ya que no existe unanimidad en
cuanto a los métodos de cdlculo, los estdndares empleados, las técnicas de agregacién utilizadas
para detectar indices complejos, la capacidad de la informacién estadistica para reflejar aspectos
cualitativos y, en especial, en relacion con la interpretacion de los resultados, factibles de
evaluaciones sesgadas...La busqueda de indicadores capaces de dar una visién coherente de la

sostenibilidad es aun un tema en desarrollo”. (Franchini- Dalcin, 2000: 44)

Por lo tanto, se considera un aporte original de este trabajo de Tesis, el potencial de su
aplicacion a escala local y regional con un conjunto de instrumentos, adaptado a las caracteristicas
territoriales, socio-econdémicas, ambientales, asi como también a la disponibilidad de informacion,
estudios y normas territoriales. La implementacidn del Sistema de Gestion Territorial propuesto
representa una nueva metodologia relativamente simple, de facil manejo con las tecnologias mas
accesibles, y sobre todo flexible, en la medida que es asumido como punto de partida para
sistemas de gestidn que se puedan seguir ampliando, ajustando y complejizando, de acuerdo a las

necesidades.

Otra cuestidon a valorar de los instrumentos propuestos es su planteamiento que no
implica una erogacion del municipio para la bisqueda de datos, con la excepcién de afectacion de
personal responsable de su administracién y actualizacidon de los indicadores que se presentan
como base en este trabajo. Estas personas deberian tener cierta formacidn basica sobre la
utilizacion de los Sistemas de Informacion Geografica, constituyendo una nueva figura técnico

administrativa, con la que actualmente no cuenta el municipio, pero podria llevarse a cabo en la
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practica con los recursos humanos del mismo gobierno local, capacitandolos para convertirlos en

gestores del sistema.

Sobre los Indicadores Tematicos (IT)

Los indicadores definidos en este trabajo constituyen una herramienta para identificar
rapidamente y con criterios objetivos, con datos disponibles o facilmente accesibles, las
problematicas criticas en ciudades como Fontana y las de la regién metropolitana, sobre la base de
informacidn actualizada. En este caso las otras ciudades que componen el AMGR pueden contar
con los mismos indicadores que son utilizados en Fontana, provenientes de la actividad privada
y/o de diferentes niveles de la administracion publica, como de informacion urbana que maneja el
Municipio, los de vulnerabilidad hidrica proporcionados por la Administracidon Provincial del Agua

—APA-, o los datos de todos los censos nacionales proporcionados por INDEC.

Sobre las Unidades de Analisis Territorial (UAT)

Las unidades territoriales definidas en este trabajo, teniendo en cuenta los radios y
fracciones del Censo Nacional, pueden servir de base para la determinacidon de espacios de
diferentes caracteristicas, especialmente los vulnerables o con algin tipo de problematica
especifica, para permitir la reflexion sobre sus causas, el dimensionamiento de los problemas y el

disefio de métodos de intervencién urbanistica sobre las areas priorizadas por el nivel politico.

En este aspecto, se estima conveniente aplicar una metodologia basada en la definicidn de
unidades territoriales mas homogéneas, ya que las definidas para el Censo se centran sélo en la
cantidad de viviendas que en algunos casos coincide con un barrio y una cuenca, pero en otros no,
llegando de esta manera a combinar areas muy diferentes. No obstante, hay que reconocer que la
utilizacion de las fracciones y radios censales permiten lograr un amplio andlisis comparativo en el

tiempo y en el espacio.

Sobre los Sistemas de Informacion Geografica (SIG)

La utilizaciéon de los SIG tienen un gran potencial en el andlisis de la informacion
georreferenciada, hecho que permite elaborar modelos de ocupacién del suelo, o visiones de la
ciudad deseada, e incluso realizar simulaciones con diferentes programas, algoritmos y variables a

efectos de verificar cudl seria su comportamiento. Es decir, que resulta una herramienta de gran
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versatilidad, precisién y eficiencia para facilitar el manejo integrado de datos heterogéneos, dando

coherencia a la planificacién, gestidon y administracion del territorio.

La experiencia de aplicacion del SIG local al planeamiento urbanistico es bastante reciente
en nuestra region, donde practicamente las ciudades capitales (como Resistencia y Corrientes)
cuentan en sus paginas web con este tipo de herramientas, con informacidon municipal referida
por ejemplo a catastro, impuestos, equipamientos e infraestructuras, entre otros. Pero esto no es
acompanado por el necesario equipamiento y personal especialmente capacitado para este fin. De
igual manera se esta trabajando en la capacitacidn de recursos humanos en algunos municipios de

menor categoria en la jurisdiccion.

En el caso de Fontana, seria importante que se promueva la capacitacidon de algunos
técnicos que estén en contacto con la informacion relacionada a la planificacion urbana de la
localidad y que trabajan en formato CAD. Aunque la utilizaciéon del SIG facilitaria reunir toda la
informacién o datos estadisticos, con la ubicacidn georreferenciada de la jurisdiccién local. No
seria necesario abandonar completamente estos sistemas o mecanismos, sino estructurar la

informacién que manejan de manera que ésta se pueda incorporar facilmente a un SIG.

3.2.3 Reflexion Final

Es evidente que las ciudades del AMGR, como es el caso de Fontana, necesitan incorporar
estrategias de mitigacidon y adaptaciéon a los cambios permanentes, con fuerte dependencia
climatica, en los procesos de planificacion y gestion, llevando a la practica en forma efectiva y
continua la articulacidén y complementacidn entre los diferentes niveles de administracién, asi
como compartir y consensuar estrategias y acciones, entre la actividad privada y las diferentes

entidades gubernamentales.

Desde el campo del conocimiento cientifico que pretendo desarrollar con este trabajo, se
esta en condiciones aportar tanto a la Geografia, como a otras disciplinas conexas y especialmente
a los administradores locales responsables de la planificacion y gestién urbana, promoviendo
antecedentes de gran utilidad que sirvan para otras experiencias similares de la region. (Stigt,
Driessen, Spit, 2014). Los investigadores de distintas disciplinas que integran la comunidad
cientifica de la regién, evalian de modo distinto pruebas y, asimismo, adhieren a diferente

manifestaciones politicas, religiosas o econdmicas que pueden ampliar tales diferencias.
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En esencia, se debe decir que el conocimiento cientifico de aplicacién al Ordenamiento y la
Gestion Ambiental del territorio se construye con opiniones informadas sobre posibles
consecuencias de nuestras acciones y su control, que se hacen sensibles por los intereses

particulares y los marcos normativos vigentes.

La incertidumbre cientifica, que ocupa un lugar central en el campo de la gestion
ambiental, no es atribuible a la falta de comprension cientifica, sino a la falta de coherencia entre
los consensos cientificos que se multiplican con las diversidades sociales, politicas, culturales y los

contextos institucionales en los que la ciencia se lleva a cabo.

Con estas consideraciones se puede acordar que la hipoétesis inicial queda corroborada,
donde sosteniamos que las condiciones de planificacion territorial de areas tan vulnerables desde
el punto de vista ambiental, social y econdémico como son las que conforman el Area
Metropolitana del Gran Resistencia, requieren la elaboracién de instrumentos que constituyan un
verdadero sistema de gestion territorial mas racional, adecuado a las condiciones de
subdesarrollo, complejidad, marginalidad y riesgo del sector, que dificultan la resolucién de los

problemas estructurales.

Se considera que la gestion de politicas de desarrollo que contemplen de manera
integrada al AMGR, es una apuesta al equilibrio y sostenibilidad futura de la regién, priorizando el
mejoramiento de la situacion de la poblacidn carenciada, el riesgo ambiental, definiendo y
orientando el uso y ocupacion del suelo urbano hacia las areas menos conflictivas, protegiendo
areas vulnerables y desarrollando acciones efectivas de prevencidén en materia de educacidn, salud

y seguridad comunitarias.
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