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Prefacio

Pablo Torres Lima, Alberto Cedeno Valdiviezo y Amparo de Urbina

La diversidad de enfoques teéricos y metodoldgicos generados desde el ecourbanismo,
han sido muy relevantes en el abordaje de problemas de urbanizacién para los contex-
tos de América Latina, las contribuciones que se presenten en esta obra provienen de
diferentes areas del conocimiento. La obra se integra de dos libros titulados Enfoques
desde el ecourbanismo para ciudades de América Latina, 1a Parte . Premisas conceptuales y
enfoques metodolégicos y la Parte Il. Estudios de caso y escenarios de desarrollo.

La motivacién principal para la elaboracidn de esta segunda parte, fue el intercam-
bio de experiencias analiticas y estudios de caso que pueden enriquecer el debate hacia
una comprension de la diversidad de respuestas que hay en los retos que presentan las
interacciones entre el ser humano y el medio ambiente en sistemas urbanos. Por ejemplo,
de manera emergente se tienen diferentes contextos nacionales y regionales en América
Latina, y las respuestas generadas hasta ahora consideran de forma destacada cuestio-
nes del desarrollo sustentable, la vulnerabilidad a riesgos y la resiliencia como parte de
los procesos de planeacion estratégica y disefio de elementos espaciales urbanos.

Por lo tanto, esta obra ofrece un espacio para al anélisis, discusién y comparacion
de los avances en el estudio del papel de las ciudades como determinantes de cambio
en las sociedades contemporaneas y los retos que éstas enfrentan en relacién con los
procesos de urbanizacién y su interaccién frente a los dilemas socioambientales y el
desarrollo sustentable. Por ejemplo, como parte de los procesos metropolitanos, existe
la necesidad de reducir las emisiones de gases de efecto invernadero producto de las
actividades urbanas, ademas, de formular e instrumentar politicas y acciones orientadas
a ello y resolver las limitaciones financieras para el logro de medidas de adaptacién y
mitigacién. Asimismo, se sugiere repensar y analizar la complejidad de las caracteristi-
cas individuales de cada ciudad y sus trayectorias socio-espaciales y geografico-econé-



micas por la demanda de recursos, servicios ecosistémicos y sus interconexiones entre
sectores, procesos tecnolégicos y politicas de desarrollo urbano.

Dichas reflexiones buscan atender necesidades generadas desde la interdisciplina
del conocimiento cientifico para evaluar la pluralidad de enfoques, dada la complejidad
y caracteristicas Unicas de cada ciudad y las tendencias de urbanizacién en América
Latina; esto es con el fin de estudiar procesos metropolitanos desde diversos perspec-
tivas del ecourbanismo. Por lo cual, esta segunda parte, busca contribuir en el andlisis,
comprension y comparacién, multidisciplinaria, del desarrollo y consolidacién del pen-
samiento latinoamericano social, econémico y de las ciencias y artes para el disefio
respecto a los procesos metropolitanos desde el ecourbanismo.

La Parte Il. Estudios de caso y escenarios de desarrollo, tiene como antecedente
inmediato el libro Ecourbanismo y habitabilidad regional. Contribuciones de América Latina,
publicado en 2015 por la Divisién de Ciencias y Artes para el Disefio de la Universidad
Autdénoma Metropolitana, Unidad Xochimilco (UAM-x), del cual se desprendieron diversas
rutas de trabajo para la comprension de los procesos metropolitanos contemporaneos
en América Latina. Asimismo, esta segunda parte se desprende de otra ruta de trabajo,
que tiene el objetivo de sistematizar las contribuciones multidisciplinarias en la redefi-
nicién contemporanea de los limites sociodemograficos y la propia materialidad de los
procesos metropolitanos, que se inicidé en el 2000 con el libro Procesos metropolitanos y
agricultura urbana, también publicado por la Divisién de Ciencias y Artes para el Disefio
y por la Divisién de Ciencias Biolégicas y de la Salud de la uAM-X en conjunto con la Orga-
nizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAO).

En particular, es una continuacién en la trayectoria académica de los coordinado-
res de la obra colectiva, de seguir coadyuvando en los aportes hacia: a) la exploracion
de diferentes estudios de caso en relacién con los procesos metropolitanos en América
Latina; y b) las aproximaciones desde el ecourbanismo para la construccién de escena-
rios de desarrollo sustentable en las sociedades urbanas de la regidn.

Esta segunda parte la integran aportaciones de 23 autores investigadores de doce
instituciones de cinco paises: México, Colombia, Ecuador, Argentina, Brasil, a quienes
se agradece su interés tematico por participar en esta obra colectiva, producto de una
convocatoria publica emitida durante la realizacién de dos eventos académicos: 1) Semi-
nario Procesos Tecnolégicos, Medio Ambiente y Ecourbanismo. Paradigmas hacia el desa-
rrollo sustentable, celebrado en octubre de 2016 y organizado por el Departamento de
Tecnologia y Produccién de la Division de Ciencias y Artes para el Disefio de la UAM-X,
en la Ciudad de México;y 2) en el XIll Seminario Internacional de Investigacién Urbanay
Regional, organizado por la Asociaciéon Colombiana de Investigadores Urbano Regionales,
celebrado en septiembre de 2018 en Barranquilla, Colombia. Se agradece la colabora-
cién de la Asociacion Colombiana de Investigacion Urbana y Regional (ACIUR) y el apoyo
financiero de la uaM-x para la elaboracién de la presente obra.
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CAPITULO 1
Retos de la investigacion
ecourbanistica en Latinoamérica

Pablo Torres Lima, Alberto Cedefio Valdiviezo y Amparo de Urbina

INTRODUCCION

La influencia del neoliberalismo y los discursos asociados a éste en los cambios que
presenta la investigacién —muy comentados por cierto—, ha redefinido y justificado su
propia existencia. En las universidades o institutos de investigacién en Latinoamérica,
la tradicional cultura académica de la investigacion y debate ha sido reemplazada por
criterios de desempefio institucional y competencia. Sin embargo, en virtud de la im-
portancia de la ciencia, tecnologia, humanidades y la difusiéon de la informacién en el
desarrollo de las sociedades, ya sea urbanas o rurales, la investigacién es percibida
como factor clave hacia la culturay economia del conocimiento, asi como de los llamados
sistemas de innovacién nacionales. Se espera que la emergente sociedad del conoci-
miento y la polarizacién entre norte y sur se acrecienten alin mas si las actuales brechas
entre ciencia y tecnologia se amplian. La investigacién y la divulgacién social de sus
resultados en América Latina tienen un papel crucial como ejes clave del desarrollo
de nuestros paises, en particular en los dmbitos urbanos donde vive la mayoria de la
poblacién latinoamericana.

Ante esta perspectiva de produccién de conocimiento, es notorio el desarrollo
de enfoques y espacios analiticos que proveen de critica a los discursos del propio
conocimiento, como resultado de procesos e interacciones; por un lado, entre las tradi-
ciones especificas y los contextos sociales locales y, por otra parte, respecto al papel
del conocimiento en la transformacién de las sociedades contemporaneas y los cam-
bios académicos institucionales, a nivel global.

En los reportes publicados se ha considerado la relacién de las tendencias inter-
nacionales de desarrollo y las politicas nacionales que intentan cubrir las necesidades
y problemas de los territorios metropolitanos. En la evaluacién de las politicas y logros



urbanos por alcanzar, bajo métodos estratégicos que involucran las dimensiones socia-
les y la participacién publica, se ha revisado ampliamente la importancia que tienen la
complejidad y retos ambientales de los espacios urbanos, las altas tasas de crecimiento
espacial y poblacional y la dindmica natural de los sistemas metropolitanos, es decir, el
perfil ecourbanistico de las ciudades. Por ejemplo, comprender la variabilidad espacio-
temporal de la calidad del habitat en funcién de los cambios en el uso del suelo, es
importante para ampliar el conocimiento cientifico de la conservacién ecolégica en aglo-
meraciones urbanas (Wang et al., 2020).

Con especial énfasis, se enfocan en el conocimiento de las areas de especiali-
zacion de la Arquitectura, Arquitectura del Paisaje y el Disefio Urbano emerge como
referente en el escenario de cambio de politicas urbanas y planeacién regional en el
contexto del desarrollo sustentable. De esta forma, los problemas de sustentabilidad y
los requisitos de disefio asociados, entrelazados y multidominio o compuestos, seran
cada vez més exigentes, complejos e interdisciplinarios debido a los cambios demogra-
ficos, sociales, econémicos, ambientales y tecnolédgicos (Hensel et al.,, 2020). En este
sentido, la sustentabilidad se ha convertido en un ambito de interés de las esferas cien-
tificas, tecnoldgicas y humanisticas, y de los que disefian y aplican politicas, estrategias
y acciones para el mejoramiento urbano.

La participacién de estos agentes, la mayoria gubernamentales, es por su res-
ponsabilidad en definir metas y tareas para coordinar el desarrollo y el medioambiente
urbano y dar cumplimiento a los objetivos institucionales y sociales. Sin embargo, en el
futuro inmediato, las directrices de investigacidén nacionales y los tomadores de deci-
siones a nivel gubernamental requerirdn de nuevas agendas para coordinar y divulgar
los resultados e informacion de los estudios sobre ecourbanismo.

En este sentido, ademas de la arquitectura y la planeacion urbana regional, que
son areas de conocimiento ecourbanisticas vinculadas al estudio de estos sistemas
humano-ambientales, serd necesario, desde el punto de vista del ambiente y sus ocupan-
tes, fortalecer las bases tedricas del disefio, su proceso y practica (Maier et al., 2009),
su impacto en la investigacion regional y sus paradigmas vigentes (Van Dijk, 2011). De
este modo, al mismo tiempo que se reflexiona acerca de cémo y bajo qué limitantes
sucede la generacién y produccion de conocimiento ecourbanistico, en el caso de la
arquitectura y el disefio urbano se amplia el interés internacional por las metodolo-
gias de evaluacién social y ambiental de los procesos de desarrollo de la investigacién
(Franceschet y Costantini, 2011). También se debe propiciar el anélisis del desarrollo
de la investigacion y areas de conocimiento especificas, en particular los referidos a
los procesos metropolitanos, estudios socioambientales y desarrollo sustentable, que
incidan en la toma de decisiones institucionales y la formulacién de agendas y politicas
multilaterales con objeto de fortalecer la naturaleza misma de la investigacién cientifica,
tecnoldgica y humanistica. Con este fin, en el presente texto se delinean algunas consi-
deraciones tematicas para la investigacion ecourbanistica en Latinoamérica.
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PERFILES TEMATICOS PARA LA INVESTIGACION ECOURBANISTICA

Los servicios de los ecosistemas se han distinguido como un 4rea relevante de estudio
desde el punto de vista del enfoque ecourbanistico. Estos no son simplemente una
necesidad actual para la salud y el bienestar de los residentes urbanos, sino que son
importantes para un futuro urbano méas sustentable. El rapido ritmo de desarrollo urba-
noy el aumento de las poblaciones urbanas enfatizan la urgencia de hacer un progreso
significativo y acelerado respecto a cémo evaluar y garantizar flujos resilientes de ser-
vicios ecosistémicos para satisfacer las necesidades de los futuros residentes urbanos
que viven en dindmicos sistemas socioecolégicos urbanos.

Sobre estos temas se requiere seguir explorando con nuevos enfoques concep-
tuales y tedricos, estudios empiricos, desarrollos metodoldgicos y anélisis criticos para
proporcionar nuevas herramientas en la aplicacién de servicios ecosistémicos urbanos
a fin de promover sistemas socioecolégicos urbanos mas sustentables y resilientes. Por
ejemplo, se requiere dar respuesta a: 1) cémo se podria ampliar el enfoque de los servi-
cios ecosistémicos y proporcionar puentes importantes para lograr la sustentabilidad
y la resiliencia urbana; 2) cémo los servicios culturales de los ecosistemas en las
areas urbanas pueden representar claves para la valoracién, mejora y preservacion de
los servicios del propio ecosistema urbano en general; y 3) cdmo operan las estructuras
institucionales que rodean el desarrollo de politicas y gestién orientadas a los servicios
ecosistémicos (Kremer et al., 2015).

En Latinoamérica es visible la alta concentracién de poblacién en los espacios
urbanos, por lo cual, los sistemas de producciéon de conocimientos tienen retos que
surgen de las nuevas amenazas de variabilidad climatica, incrementando las inequida-
des en calidad de vida y habitabilidad, por ejemplo, en los contextos informales urbanos
(Leach etal., 2018). De tal forma, las ciudades pueden ser estudiadas bajo los métodos y
conceptos de la Ecologia y la Geografia fisica. Estas perspectivas permiten analizar la
dindmica y los componentes biogeofisicos de los espacios urbanos y cémo su funciona-
miento imprime ciertas condiciones de habitabilidad. En conjunto, ello posibilita estudiar
la ciudad en su contexto como un complejo sistema socioecolégico abierto, integrado
por diversos subsistemas y seres vivos, que interactlan con su ambiente (Torres-Lima
y Cruz-Castillo, 2019).

Si se tiene el propésito de vincular a la ciudad como habitat con el espacio urbano
como sistema social, las dimensiones individuales, biofisicas y culturales de los dmbi-
tos y procesos propiamente urbanos deben ser documentadas de forma simultanea. El
héabitat urbano debe ser visto como un ambiente socio-fisico en el cual los rasgos fisico-
geograficos son inseparables de la organizacion social y, por lo tanto, de los factores
econdémicos, histéricos y culturales que tienen influencia en tal organizacién. En este
sentido, un enfoque complementario seria el de comprender que las ecorregiones o las
regiones ambientales se definen por limites ecolégicos en lugar de criterios administra-
tivos, incluyendo la idea de que las dindmicas regionales y los procesos intersectoriales,
entre ellos el poblamiento de territorios, la expansién urbana y sus habitats, deberian
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agruparse en torno a la eco-regionalizacién bajo marcos y sistemas de gobernanza, en
algunos casos subnacionales, como el de las metrépolis (Church, 2020).

Un marco conceptual de estudio socioecolégico integrado de asentamientos huma-
nos, aborda las relaciones entre las caracteristicas ecolégicas de los sistemas urbanos 'y
el bienestar de las poblaciones humanas. Propone los siguientes elementos a tomar en
cuenta: a) una base teédrica para analizar las interacciones entre los componentes bidticos
y los culturales de las poblaciones urbanas; b) consideracién multiescala de las interac-
ciones de individuos, comunidades, regiones y nivel global con los cambios ambientales
de amplio impacto; c) identificacién de componentes de redes complejas que afectan
la calidad ambiental y la calidad de habitabilidad humana; d) impacto de los cambios de
ciertas caracteristicas ecolégicas en asentamientos poblacionales y regionales, y en
la salud, el bienestar y la calidad de vida de los humanos; y e) inclusién de aspectos
bidticos, abidticos, psicoldgicos, sociales y culturales de los humanos (Douglas, 1981).

Otro perfil de investigacion de los estudios ecourbanisticos en Latinoamérica,
aborda los ambitos de la cienciay la tecnologia que, mediante la constitucién de redes de
conocimiento socioambiental, explican el contorno y desarrollo de las poblaciones
regionales y las formas en que los seres humanos atribuyen valores a los territorios, en
particular, los urbanos. La diversidad de estudios retoman el anélisis y detalles acerca
de los estilos y patrones de la habitabilidad humana a lo largo de los paises latinoameri-
canos, lo que incluye principalmente: la vivienda, las configuraciones de residenciay la
morfologia de las unidades familiares, los grados de conglomeracién, las ocupaciones
prevalecientes, los lugares de trabajo y el acceso a recursos y espacios, la articulacién
urbano-rural, los indicadores de bienestar socioambiental y los niveles de cultura, iden-
tidad y cambio en las comunidades locales dentro de los paisajes y procesos metropolita-
nos. Estos estudios pretenden abarcar la actual redefinicion de las poblaciones urbanas
como espacial y temporalmente definidas, lo que implica el uso de aplicaciones tecno-
l6gicas para examinar las condiciones y el efecto de las ciencias de la ecologia urbana,
de la poblacién humana y la creacién de regiones, principalmente usando métodos
geoambientales y demograficos basados en la geografia poblacional y urbana.

También son temas de investigacién la irrupcién y propagacién de nuevos patro-
nes de consumo y habitos de vida, la extensién de las metrépolis, las comunicaciones
y la creciente movilidad de la poblacién que han modificado los patrones de organizacién
del territorio y los marcos geoambientales donde se circunscriben, asi como se han
reconfigurado las estructuras econdmicas y sociales de las localidades urbanas y rurales.
En este sentido, a partir de la movilidad de la ciudad al medio rural; es decir, de inmi-
grantes-urbanos que buscan proyectos fundados en el reencantamiento de la naturaleza
y de los “lugarefios-rurales” que reciben este flujo poblacional, surgen transformaciones
espaciales, temporales, relacionales e identitarias. Por ello, la nocién de neorruralidad,
como herramienta analitica, podria esbozar una propuesta conceptual que colabore en
enriquecer el conocimiento sobre esta temética trabajada, especialmente, en Europa,
pero poco explorada en Latinoamérica. Problematizar los desafios analiticos y empiricos
que la movilidad ciudad-campo (poblacional y residencial) presenta para las ciencias
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socioambientales requiere mayor nimero de estudios desde diversas areas de conoci-
miento con base en una serie de nociones troncales, como: naturaleza, sociedad, terri-
torio, comunidad, identidad y cultura (Trimano, 2019).

De la misma manera, se producen estudios que abordan las emergentes areas de
conocimiento que capturan las diversas experiencias de grupos socioeconémicos para
acceder diferencialmente a una calidad ambiental urbana. Un fendmeno ecourbanistico,
es la justicia ambiental que incorpora el enfoque de cémo los ciudadanos deben ser
tratados y qué constituye una justa distribucién de los bienes colectivos urbanos en una
sociedad democratica. Ademas, se aprecian contribuciones conceptuales y metodolé-
gicas que abordan los siguientes aspectos: el arreglo espacial de las poblaciones; la
segregacion urbana en lo social, econémico y cultural a lo largo de los centros urbanos
(por ejemplo: acceso a infraestructura basica y servicios publicos, oportunidades labo-
rales, discriminacién y prejuicios, exposicién a la violencia, entre otros); y las politicas
publicas que atienden la interaccién de grupos poblacionales en diferentes escalas de
accion e intervencion.

La manera de disefiar y Ilevar a cabo las investigaciones en Arquitectura y Urba-
nismo deberé estar ligada a la actual y futura gobernanza de los territorios y sistemas
metropolitanos. Se asume que el desarrollo de una investigacién ecourbanistica inno-
vadora ejercera liderazgo sobre los procesos de formulacién de politicas urbanas. Por
ejemplo, los investigadores han utilizado como metodologia el andlisis del discurso para
comprender los procesos de aplicacién e impacto de las politicas urbanas. Esta propues-
ta de indagacién de conocimiento abre las puertas no sélo a influencias teéricas o con-
ceptuales para comprender el ejercicio de poder de actores clave y sus practicas, sino
también, posibilita el desarrollo de metodologias y técnicas de evaluacién de politicas
publicas urbanas. Para ello se reconoce que es preciso el analisis sisteméatico de datosy
reflexiones de estudios de casos, asi como de la deliberacién de la aplicacién de politicas
socioambientales, pero también del examen del uso del lenguaje y recursos humanos
para el logro de objetivos organizacionales y politicos en las arenas de la gestion urbana.

Finalmente, se puede mencionar que las nuevas iniciativas en el estudio ecour-
banistico representan una oportunidad sin precedentes para el didlogo entre diversas
disciplinas. La integracién de esfuerzos y resultados de investigaciéon sobre dmbitos
metropolitanos —como parte de la ecologia urbana, la planeacién regional, el disefio
ambiental y los estudios sociales y culturales, y de produccién de la metrépoli—, es un
factor clave paralainvestigaciony prioridad de divulgacion que esta siendo contemplada
en la produccién de conocimiento en Arquitectura y Disefio Urbano. Para abordar este
reto, diversos investigadores de las ciencias sociales, bioldgicas, disefio e ingenieria uti-
lizan enfoques interdisciplinarios que explican diferentes procesos, causas e impactos
de los patrones, paisajes y territorios metropolitanos. En algunos de los casos, las contri-
buciones ayudan a determinar cémo las politicas, disefios, planes, programas, estrategias
y acciones responden a los cambios de largo plazo en la construccién de espacios, re-
giones, ciudades y sociedades metropolitanas bajo el marco de la sustentabilidad.
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Dada la multiplicidad de espacios urbanos en Latinoamérica, se han maximizado
los riesgos para delimitar las prioridades de produccién de conocimiento. En este senti-
do, la robustez tedrica, conceptual y metodolégica de la investigacion en Latinoamérica
en cuestiones ecourbanisticas es paralela a la diversidad y, en cierta medida, a la varie-
dad de explicaciones de los procesos urbanos que ocurren en las diferentes regiones.
Es claro que urge cubrir y fortalecer la inversidn de recursos financieros y sociales en
nuevos conocimientos y tecnologias, sea que provengan de instituciones publicas o de
organizaciones o empresas privadas.

En particular, una nueva produccién de conocimientos ecourbanisticos conlleva
que la investigacién se defina por el contexto de su aplicacién y utilidad publica. Asi,
el impulso de nuevas politicas de produccién de conocimientos se debe basar en el
desarrollo de prioridades estratégicas socioambientales. Este tipo de investigacidn de-
pende del establecimiento de prioridades nacionales y regionales, que contemplen una
solucién relacionada con contextos interdisciplinarios, como la cuestiéon socioambiental y
del desarrollo urbano sustentable. En este sentido, se destaca que la regién de América
Latina y el Caribe debe participar en la divisién internacional de los conocimientos, la
innovacién tecnolégica, la revolucién de la ciencia y sus aplicaciones, mediante proce-
sos de produccion y transferencia de conocimientos interdisciplinarios bajo criterios
de innovacion y creatividad desde la perspectiva de una cultura propia e identificacién
clara de prioridades sociales y econémicas en beneficio de la mayoria de sus poblacio-
nes (Didriksson et al., 2008).

CONSIDERACIONES FINALES

Ante los dilemas de la crisis socioambiental que enfrenta Latinoamérica, el concepto
de ecourbanismo, disefio ambiental y el de sustentabilidad son (tiles para referirse a
conjuntos de sistemas de interaccién humano-ambientales, los cuales deben ser inte-
grados en el marco de la investigacién interdisciplinaria y el andlisis regional como parte
de las estrategias de desarrollo urbano sustentable. Al ser Latinoamérica una macro
region con amplia diversidad natural, cultural y de capacidades institucionales, es evi-
dente la necesidad de identificar problemas y oportunidades regionales y locales para el
fortalecimiento de capacidades sociales de aprendizajes cientificos, tecnolégicos y de
innovacién como factores de competitividad y de progreso.

En consecuencia, se considera la promocién de la habilidad institucional y ope-
racional para llevar a cabo procesos de investigacién e innovacién como un método
de evaluacién de los sistemas productivos locales y de creaciéon de conocimiento, por
ejemplo, bajo el marco de la introduccién de tecnologias de informacién innovadoras
en las practicas relacionadas con el ecourbanismo y el disefio urbano (Baxter y Berente,
2010). En este sentido, Melles (2010) sugiere examinar la percepcién de los educadores
del disefio respecto a los nuevos valores y las demandas de la investigacidn en disefo,
tales como la tecnologia ambiental y la sustentabilidad.
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Por ello, se deben fortalecer y proponer diversas formas de trabajo colectivas-
colaborativas, donde el conocimiento se construye bajo la operacion de redes y la aso-
ciacién entre grupos académicos, utilizando un enfoque conceptual ecocéntrico o de
ecologia profunda, holistica e interdisciplinaria, se aborde la realidad de los diferentes
espacios urbanos y se busquen las interrelaciones e interdependencia entre lo ambien-
tal, territorial, social, econdmico, cultural, politico, cientifico y tecnolégico. Lo anterior
habra de contribuir a sentar las bases para el debate y el desarrollo de una nueva con-
cepcién de sociedad futura, fundada bajo una visiéon ecocéntrica y desde la perspectiva
del desarrollo econémico-ambiental en la que tienen lugar la sustentabilidad ambiental y
la equidad social. En este sentido, la relevancia y pertinencia de la teoria arquitectédnica
y del ecourbanismo se deben inscribir en los procesos de creacién y fortalecimiento de
redes de trabajo institucionales sobre el desarrollo tedrico y metodolégico de los pro-
blemas relacionados con las tematicas socio-ecolégicas de los procesos de urbaniza-
cién o metropolizacién.

En virtud de que los “recursos de conocimiento” son fuertemente relacionados
con los elementos discursivos de la formulacién de politicas, en particular, a las dimen-
siones y contextos del desarrollo, es pertinente proveer de anélisis conceptuales y
metodoldgicos, interpretativos y deliberativos, que contengan elementos centrales,
explicitos, sistematizados y experienciales que den forma a miultiples discursos colec-
tivos e interactivos, tematicas, problemas, oportunidades e intervenciones sobre el
fendmeno ecourbanistico en Latinoamérica. De tal forma que los espacios de divulga-
cién de conocimiento tienen que convertirse en un foro para la diseminacién de nuevas
teorias, conceptos, datos, metodologias e informacién, lo cual propiciara diversos tipos
de aprendizajes (sociales e individuales), asi como procesos de construccién de capa-
cidades institucionales en diferentes dmbitos urbanos.
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CAPITULO 2

Preservacion ambiental y
asentamientos urbanos informales
brasilenos: aspectos tedricos y
practicos en Belo Horizonte

Cecilia Reis Alves dos Santos y Luciana Maciel Bizzotto

INTRODUCCION

La reflexién actual sobre la cuestién ambiental y su relacién con la planificacién urbana
en las grandes ciudades de los paises periféricos, permite profundizar en la necesidad de
reimaginar el espacio y la ciudad. Las concepciones, no siempre explicitas, entienden el
espacio como una superficie sobre la cual las personas se ubican, o bien lo reducen a
un recipiente de identidades ya constituidas o a un holismo completamente cerrado. Sin
embargo, otros enfoques menos deterministas pueden contribuir a formulaciones mas
propositivas, como posibles alternativas a la rivalidad clasica establecida por la ciencia:
sociedad versus medioambiente y sus consecuencias en la produccién del espacio.

Una perspectiva alternativa a este planteamiento considera el espacio como un pro-
ducto de relaciones. Su existencia no se configura antes de las entidades que se asocian,
pero ambos se construyen relacionalmente, es decir, son co-constitutivos. El espacio
como fruto de relaciones implica la presencia de la multiplicidad; luego entonces, el
espacio se abre para la posibilidad de la coexistencia de la heterogeneidad y de una plu-
ralidad de trayectorias, ademas, el espacio estd siempre inacabado, abierto, en cons-
truccién. Las asociaciones potenciales que estan ausentes se pueden o no efectuary,
por su cuenta, los resultados son imprevisibles.

Pero reimaginar el espacio es también reimaginar la ciudad. En lugar de forma-
ciones territoriales delimitadas, la ciudad puede ser entendida como la suma de sus
conexiones espaciales (Massey, 2008); en éstas, varios elementos bioldgicos, tecnolé-
gicos y humanos se combinan de forma interdependiente y multiples redes espaciales se
cruzan. En este sentido, se comprende que sus espacios son fruto de asociaciones, o
sea, la ciudad se convierte en una entidad relacional que no se reduce ni a los aspectos
técnicos, ni a las personas, ni al lugar, seglin enfatiza Amin (2007); de la misma manera,
McFarlane y Vasudevan (2013) sostienen que la ciudad es un proceso que alinea mdalti-
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ples espacios-tiempos de conocimientos, ideas, materiales, personas. Estos elemen-
tos heterogéneos se definen menos por sus propiedades dadas y mas por sus asocia-
ciones. Entonces, en lugar de observar a la ciudad como formacién resultante, el interés
estd en la emergencia, en el proceso, en las multiples temporalidades y posibilida-
des (McFarlane, 2011).

La perspectiva de la multiplicidad permite percibir los desafios que los procesos
de urbanizacién presentan al medioambiente en la periferia, segln esta nueva légica.
Lo que antes se comprendia como un conflicto entre el ser humano y la naturaleza se
traduce, ahora, como una relaciéon de controversia, considerando que no hay verdad
absoluta y la calidad de los vinculos puede presentar innumerables posibilidades. Como
se pretende mostrar mas adelante, se busca la superacion del discurso ambiental que
deslegitima diversas formas de reproduccion de la vida en las grandes ciudades, pre-
sentando las otras caras de un mismo problema.

La resistencia a ese modelo que separa sociedad y preservaciéon ambiental llevd
al surgimiento de muchos movimientos sociales alrededor de Brasil en el intento de
conquistar mayor base de autonomia en la blisqueda de la diversidad socioespacial, prin-
cipalmente, en las relaciones alternativas con la naturaleza. De grupos indigenas, comu-
nidades quilombolas, de habitantes de asentamientos informales, emergen activistas
que militan en esta nueva pauta. Detras de esos procesos de resistencia, que defienden
otra relacién de produccién, se encuentra el germen de nuevas formas de ciudadania
(Monte-Mor, 1994).

El objetivo de este articulo es mostrar los elementos presentes en el actual de-
bate de la planificacién urbano-ambiental que colaboran en la deconstrucciéon de una
representacion del medioambiente intacta, la cual, histéricamente, ha contribuido en los
procesos de opresidon y exclusiéon de los mas pobres. El telén de fondo adoptado es la
cuestion habitacional, teniendo como ejemplo los asentamientos urbanos informales
en la Regién Metropolitana de Belo Horizonte, Brasil. En un primer momento se abor-
dara la recurrente dicotomia entre asentamientos urbanos informales y medioambiente,
incluyendo: ser humano versus naturaleza, pobreza versus preservacion, realidad versus
legalidad. En un segundo momento se presentara un estudio de caso, analizando la rela-
cién entre la informalidad y la institucionalidad: ocupaciones urbanas de Izidora y la plani-
ficacién urbana municipal.

ASENTAMIENTOS URBANOS INFORMALES FRENTE AL MEDIOAMBIENTE

En las grandes metrépolis latinoamericanas, los problemas ambientales urbanos son
comunmente asociados a los asentamientos informales. Este tipo de pensamiento tien-
de a concluir que la proteccion de la naturaleza aislada del ser humano o la aplicacion de
las leyes vigentes en la ciudad formal, resolverian los problemas ambientales en la
ciudad informal. Pero hay que problematizar esas cuestiones y su (des)conexién de la pro-
duccién del espacio urbano.
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Ser humano versus naturaleza

En el contexto brasilefio, hasta finales de los afios 80, el movimiento ambientalista
adoptd, como parte de sus politicas publicas, la visiéon procedente de una perspectiva
modernista que sefialaba que la naturaleza era superior a la especie humana (Martins,
2012); a consecuencia de este proceso, se multiplicaban los espacios naturales protegi-
dos —las Unidades de Conservacién—- como estrategia de creacién de islas de diversidad,
en las cuales la proteccién al medioambiente se hacia de manera integral y no se admitia
la permanencia humana. Sin embargo, actualmente, tales areas naturales protegidas se
han consolidado como tema de investigacién cientifica debido a los conflictos y a las
disputas territoriales generadas en torno a los multiples sentidos atribuidos a ellas.

En la discusidén sobre el manejo de la sostenibilidad en el debate internacional
para crear nuevos paradigmas en la politica urbana, Laschefski (2013) critica el uso del
adjetivo “sostenible” en una perspectiva desarrollista, orientado hacia el crecimiento
econémico. Destaca como, actualmente, el modelo de desarrollo contemporaneo es
insostenible y ha prestado atencién insuficiente a la espacialidad, lo que generé una con-
centracién de recursos e inversiones en los centros urbanos, marcada por la lucha
desigual por el espacio. Segln Laschefski, estos conflictos traducen la cuestién de la
sostenibilidad urbana, en desigualdad social y problemas ambientales.

Tales conflictos ambientales pueden ser: distributivos, que ocurren en torno a la aplicacién
de recursos publicos para el acceso al agua potable o a la instalaciéon de equipamientos
urbanos e infraestructura de saneamiento para mejorar la calidad de vida en la regién;
espaciales, que se refieren a la localizacién de fuentes contaminantes, como fabricas, que
afectan a la poblacién por las emisiones gaseosas, liquidas o sonoras que se extienden en
el espacio; territoriales, que giran en torno a cémo determinados grupos realizan formas
de vida que no corresponden a los significados atribuidos por otros grupos, como por
ejemplo la ocupacién de 4reas de riesgo. [...] Los conflictos ambientales territoriales, a
su vez, indican las contradicciones profundas del propio modo de produccién capitalista
del espacio y de la distribucién de poder sobre el territorio, que apunta a la necesidad de

repensar la configuracién socioespacial (Laschefski, 2013: 155).

1. Traduccién libre de las autoras. En el original: “Tais conflitos ambientais podem ser: distributivos, que
ocorrem em torno da aplicacdo de recursos publicos para o acesso a dgua potdvel ou a instalagdo de equipa-
mentos urbanos e infraestrutura de saneamento para melhorar a qualidade de vida na regido; espaciais, que
se referem a localizacao de fontes poluidoras, como fabricas, que afetam a populagdo pelas emissdes gaso-
sas, liquidas ou sonoras que se espalham no espaco; territoriais, que giram em torno de como determinados
grupos realizam formas de vida que ndo correspondem aos significados atribuidos por outros grupos, como,
por exemplo, a ocupagdo de dreas de risco. (...) Os conflitos ambientais territoriais, por sua vez, indicam as
contradicoes profundas do préprio modo de produgéo capitalista do espago e da distribuicdo de poder sobre
o territério, que apontam a necessidade de repensar a configuragcdo socioespacial (...)".
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Laschefski (2013) analiza el caso brasilefio y el contexto en que se dieron los
avances en la lucha por la reforma urbana que resulté en la aprobacién del Estatuto da
Cidade (Ley No. 10.257/2001).% En su reflexion, la mayoria de los instrumentos urbanis-
ticos puestos en practica después de la aprobacion de la ley, reforzaron un modelo de
ciudad que limita las relaciones socioespaciales a través de procesos de segregacion
dados a partir de un emprendimiento urbano promovido por el Estado y subordinado
por las ventajas econémicas de algunos grupos.

La blisqueda de la sostenibilidad ambiental en detrimento de una justicia social
genera procesos de urbanizacién descontrolados, que colaboran en la construccién de
un conflicto entre lo ambiental y lo social, lo que Laschefski (2013) describe como la
accién de “ambientalizar un problema social”. Para evitar este proceso, es importante
comprender el problema de la sostenibilidad como multidimensional, conectado a la
crisis ecolégica y social. Prevalece asi la necesidad de pensar en un nuevo modo de
produccién del espacio, més alla de la distribucién y el consumo justos de los recursos
naturales, mirando hacia la ampliacién del derecho al territorio.

Como un camino para la verdadera sostenibilidad, se ha discutido la necesidad
del decrecimiento o de crecimiento cero. De acuerdo con este enfoque, el crecimiento
constante, aunque equilibrado, causa un consumo exponencial de los recursos natura-
les, lo que lo hace insostenible (Baltazar, 2010); tal postura critica al desarrollo econé-
mico ilimitado es presente en las discusiones ambientales desde 1960, con base en las
teorias neomalthusianas de escasez irreversible de los recursos. A finales de la década de
los 80, trabajos cientificos con una postura menos alarmista esbozaron principios de sos-
tenibilidad: “...1a utilizacién de los recursos y la produccién de desechos no deben sobre-
pasar los limites de la capacidad de absorcion de los ecosistemas; las tasas de consumo
de recursos renovables no deben sobrepasar las tasas de reposicién; las tasas de utili-
zacion de los recursos no renovables no deben exceder las tasas de creacién de recur-
sos renovables” (Alirol, 2004: 23).3

Por tanto, la nocién de limite y de capacidad de carga del sistema es problema-
tizada, asi como la irreversibilidad de la escasez de recursos. Luego entonces, si se
admite que el ecosistema posee la capacidad de absorber los residuos y de reponer los
recursos renovables, se entiende que tales procesos necesitan ser mejor comprendi-
dos con el fin de posibilitar el uso de los recursos y capacidades locales, sin que haya
importacion de esos factores o exportacién de los residuos.

En ese sentido, Carvalho (2001) afirma que cuando la ciudad deja de utilizar los
factores de sostenibilidad incidente en su territorio, genera la necesidad de hacerlo en

2. El Estatuto da Cidade es la regulacién del capitulo “Politica urbana” de la Constitucién brasilefa, resultado
de una movilizacién social por la reforma urbana. Asi, tiene como principios basicos la planificacién partici-
pativa y la funcién social de la propiedad.

3. Traduccién libre de las autoras. En el original: “(...) a utilizagdo dos recursos e a producdo de dejetos nao
devem ultrapassar os limites da capacidade de absorcdo dos ecossistemas; as taxas de consumo de recursos
renovaveis ndo devem ultrapassar as taxas de reposicao; as taxas de utilizacdo dos recursos ndo-renovaveis
ndo devem exceder as taxas de criacdo de recursos renovaveis”.
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otra parte. La prohibicién de la ocupacién del suelo para uso residencial sin la creacién
de alternativas, por ejemplo, hace que tal recurso sea explotado en otro lugar, pues
la demanda no desaparecera. En un andlisis sistémico, se concluye que el ecosistema
seré explotado de cualquier maneray sin el debido control. En lugar de prohibir, lo que se
debe hacer es calificar la ocupacién o crear politicas habitacionales eficaces.

Pobreza versus preservaciéon

El Informe Brundtland, publicado en 1987 por la Comisién Mundial sobre el Medio Am-
biente, marcd una nueva fase del debate sobre la cuestion ambiental (Kapp y Cardoso,
2013). Una de sus mayores contribuciones fue la construccién de un imaginario en el
cual el desgaste ambiental se asociaba directamente a la pobreza. A partir de la com-
prensién de que el desarrollo sostenible era incompatible con la necesidad de crecimiento
de los paises pobres para superar su condicién, el documento proponia la cooperacién
internacional entre el Norte y el Sur global como alternativa Gnica para combatir la pobre-
za. El telén de fondo de este argumento se dibujaba a partir de una nocién de desarrollo
—trasladando el debate hacia el nivel de la planificacién-, que comprendia la cuestién
urbana como determinante en el desequilibrio generado por la insuficiencia de recursos.

La perspectiva del Informe Brundtland deline6 las diversas politicas y practicas de
planificacién urbana, en el intento de alcanzar la sostenibilidad e incorporar la cuestién
ambiental en sus procesos (Kapp y Cardoso, 2013), un ejemplo clasico fue la incorpo-
raciéon de pardmetros de protecciéon ambiental en las legislaciones que regulan el uso
del suelo. Es muy generalizado en las grandes ciudades que la zonificacién que limita el
potencial constructivo se ubica en areas ocupadas por asentamientos informales. Asi,
desde el punto de vista técnico, los pobres asumen la culpa por el caos urbano, lo que
culmina en un circulo vicioso de pobreza y deterioro ambiental, ignorando los factores
sociodemogréficos detras de ese fendmeno.

En el contexto de las grandes metrépolis latinoamericanas, uno de los casos mas
frecuentes de controversia entre el derecho a la vivienda y la naturaleza, por ejemplo,
se presenta en los asentamientos informales en areas de manantiales, cuando los dis-
cursos proponen la remocién de las construcciones y realojo fomentados por la opinién
de que la poblacién pobre es incapaz de preservar el medioambiente. Muchas veces, el
problema de la vivienda se resuelve con la ocupacién de areas de riesgo, lo que es mal
visto cuando el sujeto es de poblacién de bajos ingresos, pero ignorado si éste es de la
élite (Laschefski, 2013).

En el caso de las remociones o desalojos de areas consideradas inadecuadas a la
vivienda, surgen nuevas contradicciones capaces de provocar conflictos ambientales.
La solucién propuesta por el Estado para los desalojados es la oferta de apartamentos en
edificios, ante la carencia de espacios destinados a esa finalidad. Sin embargo, el cambio
de una casa por un apartamento puede generar grandes transformaciones en el modo de
vida de esas personas, en funcién de que ciertas actividades ya no se pueden realizar
(Laschefski, 2013: 163).
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En el intento de encontrar soluciones compatibles con demandas y capacidad
técnica locales, la autoconstruccion se sumo a las técnicas alternativas de resistencia
y ocupacién en las grandes ciudades de los pafses periféricos, valorando la autonomia
colectiva. La autoconstruccién remite, por lo tanto, al universo de los asentamientos ur-
banos informales ya que, en ese contexto, las viviendas son autoconstruidas, asi como
los espacios colectivos y la infraestructura urbana, elementos que extrapolan la unidad
residencial. En estos casos, los propios residentes asumen los costos de la construc-
cion y de la urbanizacién del lugar, al margen o antes de la accién del Estado.

La mayoria de las percepciones respecto a la autoconstruccion culpan a los
pobres por el deterioro ambiental y los consideran incapaces de preservar el medioam-
biente, aunque este tipo de anélisis, centrado en las deficiencias, no considera la trans-
formacioén, a lo largo del tiempo, de hacer de las viviendas autoconstruidas espacios
comodos y adecuados a las necesidades de los habitantes. Silva (2013) critica la gene-
ralizacién sobre los productos autoconstruidos por entender que no existe una homo-
geneidad y destaca las actividades y habilidades involucradas en la autoconstruccién.

Se entiende, entonces, que, con el tiempo, hay un proceso de hacery aprender
a través de la construccién de la vivienda y de la infraestructura (Morado, 2011). Cémo,
cudndo, dénde y a qué costo se autoconstruye son informaciones transferidas entre las
personas de manera informal. De este modo hay un recorrido de aprendizaje, de per-
feccionamiento de la practica, de intercambio de saberes entre los autoconstructores
que se manifiesta en la produccion del espacio.

En un estudio sobre los dispositivos arquitectdnicos y urbanos de los asentamien-
tos informales, Jacques (2001) resalta que esos lugares son un universo espacio-temporal
completamente diferente de la ciudad llamada formal. Para la autora, la relacién socio-
espacial que se establece posee un tiempo que no es lineal, pues la propia construc-
cion es fragmentada y la produccion del espacio es casi cotidiana, sin proyecto o planifi-
caciony sin fin, de acuerdo con el dinero, el tiempo y las necesidades de los habitantes. La
autora afirma que se trata de un “espacio-movimiento”, o sea, que estd en constante
transformacién, y por eso estd directamente ligado a las personas que lo recorren, lo
construyen y lo transforman (Jacques, 2001).

El fruto de ese proceso seria el espacio de la creatividad y no el de la exactitud.
Por ello, la relacién de las construcciones e infraestructura con el soporte fisico natural
estaria en constante transformacién y perfeccionamiento. Por otro lado, un anélisis
centrado en la deficiencia, como ocurre en general en la perspectiva de la ciudad formal,
deja de considerar toda esa dindmica de la produccién espacial.

Realidad versus legalidad
La legislacién ambiental brasilefia es, seglin Farah (2003), una reaccién a la especulacién
inmobiliaria, a la ocupacién del suelo por la poblacién carente y a la presién de ambienta-

listas. Se encuadra en lo que Vargas y Ribeiro (2004) denominan “instrumentos tradicio-
nales de gestiéon ambiental urbana” con un caracter normativo, fiscalizador, preventivo
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o correctivo. Estos instrumentos son limitados pues hay escasez de recursos para llevar-
los a cabo y una actuacién ambientalmente inadecuada y no cooperativa entre los actores
involucrados; ademas, los intereses diversos y el desconocimiento generalizado sobre
el problema ambiental dificulta la construccién de alianzas.

Segln Vargas y Ribeiro (2004), las actuales acciones en ese sentido se neutralizan
o se enfrentan, causando una sinergia negativa que tiene como consecuencia que la cali-
dad del medioambiente urbano en lugar de mejorar, empeora. La propuesta de las auto-
ras para mejorar la calidad en la gestién ambiental es la integracién de los instrumentos
tradicionales a los nuevos instrumentos, como la educacién, la comunicacién y la nego-
ciacién ambiental; generando una sinergia positiva, es decir, una suma de ganancias.

Existe la necesidad de la cooperacion en la gestidon ambiental urbana, sin embargo,
la ineficacia de los instrumentos tradicionales no puede ser analizada tnicamente a partir
de la falta de recursos o de asociacion entre los actores. En su estudio sobre la vivienda,
Farah (2003) demuestra que una plena ejecucién de los instrumentos vigentes de ningln
modo garantiza un buen desempefio ambiental de la ciudad —aunque podria atenuar
el desequilibrio existente—. Ello se debe a la inconsistencia de las normas y parame-
tros desde el punto de vista geotécnico. Segln el autor, las leyes urbanisticas fueron
pensadas para terrenos planos, ideales y han sido adoptadas de forma homogénea, sin
adaptacioén al tipo de terreno.

En el caso de la ocupaciéon de laderas, por ejemplo, la legislacién puede asumir
el papel de potencializador de situaciones de riesgo, pues “se aplica una cultura técnica
que busca adaptar la naturaleza a las caracteristicas pretendidas [...]. El mundo es plano.
El tractor quita montafias” (Farah, 2003: 24).* En cuanto a la parcelacién del suelo y
apertura de vias, el autor afirma que “muchas soluciones de incuestionable calidad
funcional quedan alejadas del pequefio rol de tipologias de urbanizacién y de edifica-
ciones que las leyes, influidas por preceptos urbanisticos cuestionables, efectivamente
inducen” (Farah, 2003: 23).5

En general, lo que se percibe es que la tendencia a recurrir a prohibiciones gene-
ralizadas y a regulaciones complejas disminuye la capacidad de utilizacién de las leyes
ambientales brasilefias. En el caso de la delimitacién de 4reas de proteccién ambiental,
los resultados obtenidos estdn asociados a la falta de fiscalizacién y de politicas de
viviendas, enfatizando el desajuste entre normas y produccién del espacio. El Estado,
ante ello, ignora la realidad, actuando sélo en el campo teédrico y prohibitivo, mientras
que los asentamientos informales se extienden de modo espontineo y, muchas veces,
problematico desde el punto de vista técnico-ambiental.

4. Traduccion libre de las autoras. En el original: “aplica-se uma cultura técnica que procura adaptar a natu-
reza as caracteristicas pretendidas [...]. O mundo é plano. O trator remove montanhas”.

5. Traduccién libre de las autoras. En el original: “muitas solu¢des de inquestiondvel qualidade funcional
ficam afastadas do pequeno rol de tipologias de urbanizacdo e de edificagdes que as leis, influenciadas por
preceitos urbanisticos questionaveis, efetivamente induzem”.
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Para Farah (2003), cuando la prohibicién no estd acompafiada por alternativas
paralelas, hay un incentivo a las practicas inadecuadas. En contraste con la legislacion
vigente, el autor defiende la incorporacién de otras tecnologias y la indicacién de posi-
bilidades de ocupacién en el interior de las areas protegidas, en sitios cuidadosamente
delimitados, pues debe haber apertura para buenas soluciones de proyecto, en lugar de
pardmetros homogéneos vy rigidos.

Se tiene la creencia de que existe una légica de urbanizacién propia de la ciudad
formal y que en ese contexto los pardmetros de ocupacién impuestos por la ley son
obedecidos. Entonces, la reproduccién de esa ldgica en los asentamientos informales
podria solucionar los problemas urbanos que alli se desarrollan. Ese tipo de anélisis
es acritico al modelo de ciudad formal que, por regla general, se muestra insostenible
(Silva, 2013). La racionalidad del sistema formal es exportar total o parcialmente los
problemas. Se emplean soluciones macro para que parezcan compatibles con el tamafio
de las cuestiones a ser tratadas: grandes estaciones de tratamiento de aguas residuales,
inmensas tuberias, parrillas para amortiguacién de inundaciones, rellenos sanitarios, com-
plejos viales. Como los efectos colaterales negativos se manifiestan en otros lugares, se
tiene la impresién de que la solucién fue encontrada, sin embargo, lo que existe, son sis-
temas urbanos con evidencias de agotamiento y un desequilibrio sistémico de la ciudad.

En cambio, las intervenciones de pequefa envergadura, a pesar de no ser atrac-
tivas a las constructoras de obras publicas y a los politicos en busca de visibilidad,
presentan el potencial de ser mas adecuadas a la realidad ambiental y a la vida social y
econémica de la poblacién: “con soluciones cuidadosamente ajustadas a las peculiari-
dades de los ambientes producidos por la acumulacién de acciones individuales mas o
menos conexas, en sitios de reconocida fragilidad ambiental” (Silva, 2013: 179).° De la
misma manera, Farah (2003) defiende mejoras diseminadas en la urbanizacién de asen-
tamientos informales para beneficiar a mas personas, evitar grandes contenciones de
tierra, utilizar tecnologias menos sofisticadas y mano de obra local.

En ese sentido, Silva (2013) propone trabajar con el concepto de urbanizacion
reversa, es decir, que los impactos de la produccién, uso y mantenimiento de la ciudad
sean considerados por sus productores, o sea, por la poblacién. Entonces, grandes
complejos darian lugar a sistemas de pequefa escala que permitirian tratar los impactos
negativos de la urbanizacién en la propia unidad generadora.

Problematizar la urbanizacién de asentamientos informales en las grandes ciuda-
des latinoamericanas es, también, cuestionar los procesos de urbanizacién como un todo,
incluso los modelos aparentemente deseables por todos. La situacion de los asentamien-
tos informales no se resume, entonces, en la falta de acceso al servicio publico, pero
incluye el tipo de servicio plblico ofrecido en el proceso de urbanizacién y el modelo
de ciudad que ha sido reproducido.

6. Traduccion libre de las autoras. En el original: “com solugdes cuidadosamente ajustadas as peculiaridades
dos ambientes produzidos pelo acimulo de agdes individuais mais ou menos conexas, em sitios de recon-
hecida fragilidade ambiental”.
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Figura 1. Ubicacion de la Region de Izidora y sus ocupaciones.

Belo Horizonte

Brasil

Fuente: Prodabel/pPBH (2011/2010) e Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) (2016).

LA OPERACION URBANA DEL ISIDORO Y LAS OCUPACIONES URBANAS DE IZIDORA

Algunos elementos de la politica habitacional brasilefia abrieron camino para la formacién
masiva de la ocupacién informal del espacio urbano en los dltimos afios. Un ejemplo de
lo anterior es la ausencia de una politica dedicada a reducir los déficits habitacionales,
cuando si se tuvo una encargada de la recuperaciéon econémica de la crisis financiera de
2009, como fue el caso del Programa Minha Casa Minha Vida.” Con ello, la ocupacién
de edificios vacios se ha multiplicado y la légica de ocupacién de terrenos vacios en la
periferia gand espacio, posibilitando la autoconstruccién y credndose, asi, un vinculo
mayor de resistencia con el espacio y entre los moradores.

Una experiencia que destaca en el contexto brasilefio de resistencia, es el de las
Ocupaciones Urbanas de Izidora, denominadas Rosa Ledo, Esperanca y Vitéria, ubicadas en
el Area Metropolitana de Belo Horizonte, en el departamento de Minas Gerais, mas espe-
cificamente en el vector Norte de expansién urbana de la ciudad (Figura 1), que ha sido

7. El Programa Minha Casa Minha Vida (PMcMVv) empezd en 2009, en el gobierno de Lula, como respuesta a
la crisis financiera internacional de 2008, a fin de estimular la generaciéon de empleo y renta. La base de su
funcionamiento esta en la generacién de subsidios del gobierno federal para la construccién de viviendas
destinadas a la poblacién de ingresos entre 0 y 10 salarios minimos, actuando en conjunto con empresas
privadas.
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objeto de diversas inversiones publicas y de especulacién inmobiliaria. El movimiento
#Resistelzidora, que tiene el apoyo de movimientos sociales urbanos, se inserté en el
contexto de fortalecimiento de la movilizacién social en la ciudad, y contribuyé a evitar
el desalojo de cerca de 8000 familias que resisten a un proyecto de ciudad basado en
la l6gica de la planificacion estratégica.

La regién de Izidora, que totaliza un drea de 10 km? entre los cuales 2 km? corres-
ponden a una zona de preservacién ambiental, estd ubicada en la cuenca del pequefio
rio Isidoro y posee un area de drenaje de unos 55 km?, lo que corresponde a aproxima-
damente el 20% del drea total de Belo Horizonte. La cuenca tiene 64 arroyos y cerca de
280 nacientes, de los cuales 65 estan conectados a tierra. En términos de vegetacion, el
lugar, en buena parte antropizado, se divide en dos tipos de uso del suelo y vegetacién:
cerrado y bosque estacional. Su relieve es variado con diversos trechos de declividad
superior al 47%, de modo que hay partes en el drea donde la construccién no es recomen-
daday se catalogan como areas de riesgo (PBH, 2010). La existencia de una gran area de
preservacién ambiental amenazada por la ocupacion irregular de los barrios adyacentes

—lo que se suma a otros intereses que no cabe debatir en este trabajo— resultd en la
aprobacién, en 2010, de la Operacién Urbana del Isidoro (Ley No. 9.959/2010).

Elinstrumento de la Operacién Urbana Consorciada, que da origen a la Operacion
Urbana del Isidoro,® es uno de los pocos mecanismos presentes en el Estatuto da Cidade,
aprobado en 2001, incorporado a las legislaciones urbanisticas municipalesy a la practica
de la Planeacién Urbana. Gracias a éste, los beneficios constructivos que se conceden
a los propietarios e inversores privados deben ser autorizados mediante el cobro de
contrapartidas, recursos que seran aplicados en la localidad de la propia operacién. Sin
embargo, dado que la operacién sélo es ventajosa para el mercado cuando ocurre en
areas donde se vislumbra su valorizacion, el instrumento refuerza la centralizacion de
las politicas publicas en areas privilegiadas, razén por la que ha sido objeto de critica por
parte de diversos autores (Maricato y Ferreira, 2002).

Por tanto, la Operacién Urbana del Isidoro, justificada con base en argumentos
ambientales, funcionaria a partir del sistema de contrapartidas, previendo la zonifica-
cién de la Regién de Izidora como Area de Directriz Especial, dividida en tres categorias
urbanisticas, segln los grados de proteccién en funcién de sus aspectos geomorfolégi-
cos y ambientales. El interés empresarial en el sitio propicié la creacién del proyecto
de emprendimiento Granja Werneck, que empez a amenazar las Ocupaciones de Izidora
a partir de agosto de 2013, bajo el fuerte argumento de que la ocupacién desordenada
de aquel espacio era incompatible con la preservacion de su riqueza ambiental.

La criminalizacién de las ocupaciones, en general, se apoya sobre todo en el argu-
mento de la preservacién ambiental, justificando el desplazamiento o desalojo de las

8. El nombre de la Operacién Urbana en masculino tiene su origen en el pequefio rio Isidoro, que se ubica
en la regién. Sin embargo, los habitantes de las ocupaciones y del entorno argumentan que el nombre del
pequefio rio habria sido inspirado en Izidora, una antigua esclava que vivié en el lugar. De ese modo, el mo-
vimiento asume el nombre en femenino, como Regién de Izidora y #Resistelzidora.
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familias por los agentes del Estado. Como ejemplo de ello, los primeros enfoques rea-
lizados por la Alcaldia de Belo Horizonte en la regiéon denunciaron la deforestacién de
grandes areas y enfatizaron el potencial de riesgos geoldgicos y ambientales generados
por la ocupacién desordenada.

Por otro lado, los habitantes de las ocupaciones destacan en su discurso la preocu-
pacion de la comunidad por la preservacion ambiental del local. Segtn la moradora C.,,
de la Ocupacién Rosa Ledo, se establecieron areas destinadas a ese uso, en las cuales
esté prohibida la ocupacién, informacién dada a conocer por medio de afiches. Lo mismo
ocurrié en las demas ocupaciones de la regidn, Victoria y Esperanza. En el caso de Rosa
Ledo, después de la intervencién de la Alcaldia de Belo Horizonte, la ocupacién de algunas
areas de preservacién ambiental fue prohibida, como resultado de conversaciones con
decenas de familias que se habian instalado en lugares inapropiados. Asi, siempre que
sea necesaria la deforestacién para la construccién de una casa, un arbol es plantado en
otro lugar del terreno con semillas donadas por miembros de la red de apoyadores.

Ademads, hay una diferencia en la relacién que estos moradores establecen con
el territorio y la naturaleza local que debe ser tomada en cuenta, en especial, al compa-
rarla con la propuesta de la Operacién Urbana del Isidoro. El testimonio de Margarete
Silva, docente, arquitecta y miembro de la organizacién Arquitetas Sem Fronteiras,® es
una muestra de ello, pues trabaja en las ocupaciones con el enfoque de la preservacion
ambiental y afirma que:

[Los ocupantes] no sélo demuestran para la sociedad que no son ellos los degradadores
ambientales —porque el drea ya tenfa una serie de evidencias de procesos de degradacion
ambiental a lo largo del tiempo, incluso empezando en la época colonial, con la mineria
del drea— pero a la inversa: la posibilidad de que la vivienda sea un elemento de recu-
peracién ambiental y social de un territorio que estd degradado ambiental y socialmente
(Margarete, arquitecta y profesora, 2015).%°

Asi como los habitantes de las ocupaciones optan por la preservacién hoy, por
parte del Estado esta la responsabilidad de pensar en la preservacién para el futuro, ya
que no es posible un control interno de la expansién de las ocupaciones. En general, las
areas verdes son inicialmente respetadas en el proceso de organizacién del espacio en
las ocupaciones, con el objetivo de mantener el apoyo de los movimientos sociales y
de otros actores. Sin embargo, en la medida en que el argumento ambiental es utilizado

9. Se trata de una ONG que actla en los asentamientos informales del Area Metropolitana de Belo Horizonte
prestando asistencia técnica.

10. Traduccion libre de las autoras. En el original: “[Os ocupantes] Ndo sé demonstram para a sociedade que
ndo sio eles os degradadores ambientais —até porque a area ja tinha uma série de evidéncias de processos
de degradagdo ambiental ao longo do tempo, inclusive comegando na época colonial, com a mineracao da
area—, mas o inverso disso: a possibilidade da habitagcdo ser um elemento de recuperagdo ambiental e social
de um territério que estd degradado ambiental e socialmente”.
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para deslegitimar a las familias de bajo ingreso, contribuye al desvio del foco en lo que
se refiere a la ocupacién y al uso del suelo en la ciudad en su totalidad, comprometida
por los procesos de especulacién inmobiliaria.

Contrario al actual proyecto de Operacién Urbana del Isidoro, el movimiento de
resistencia de las ocupaciones defiende la integracién de un barrio popular con un em-
prendimiento de bajos ingresos como una forma de producir el espacio de manera mas
sostenible, evitando que el barrio se convierta en lo que los brasilefios Ilaman “favela”.
Respecto a la propuesta de la Alcaldia de Belo Horizonte, por medio de la Operacion
Urbana, representantes de la Organizacién Arquitetas Sem Fronteira apuntan que:

No se produce un tejido con diversidad social, pues hay concentracién de un perfil socio-
econdémico en un territorio, y la expansion de la ciudad se da a partir de la formacién de
guetos. Y el pobre, que necesita mas infraestructura, seréd el primero en entrar en aquel
lugar, sin infraestructura. Asi, se reproduce, de forma evidente, una situacién recurrente
en el desarrollo urbano brasilefio, que viene siendo cuestionada desde la Constitucién
brasilefia de 1988 (AsF, 2014)."

Para el movimiento de resistencia, el proyecto de la Operacién Urbana del Isidoro
ha utilizado el argumento de la preservaciéon ambiental para que éste sea aprobado. De
acuerdo a los expresado por representantes de la universidad puc Minas, el plan de pre-
servacién ambiental elaborado por los técnicos de la Alcaldia, que originé la Operacién
Urbana del Isidoro, no es capaz de adaptarsea la evolucién de aquel espacio. Un ejemplo
claro de lo anterior fue el surgimiento de las ocupaciones antes de que el proyecto
fuera puesto en practica:

Las condiciones ideales para preservar “la Ultima drea verde de Belo Horizonte” son difi-
ciles de realizar ante la supracitada capacidad de adaptacién de la ciudad. El “metabolis-
mo de las ciudades” indica que el técnico especialista es incapaz de producir planes que no
necesiten cambios a corto y largo plazo y, al mismo tiempo, sugiere aberturas para la
accion directa de los habitantes en la produccién del espacio de las ciudades, pues, en
el Ultimo caso, la necesidad de adaptacion de las ciudades frente a la evolucién natural
(sic) del espacio no ocurre sin la actuacién de los innumerables agentes urbanizadores
(Gomes, Cyrino y Silva, 2015: 18).%

11. Traduccién libre de las autoras. En el original: “Nao é produzido um tecido com diversidade social, pois
ha concentracdo de um perfil socioecondmico em um territério, e a expansao da cidade se da a partir da
formacdo de guetos. E o pobre, que necessita de mais infraestrutura, serd o primeiro a entrar naquele local,
sem infraestrutura. Assim, é reproduzida, de forma evidente, uma situagdo recorrente no desenvolvimento
urbano brasileiro, que vem sendo questionada desde a Constitui¢do brasileira de 1988”.

12. Traduccién libre de las autoras. En el original: “As condicdes ideais para preservar “a Gltima 4drea verde
de Belo Horizonte” sdo dificeis de serem realizadas diante da supracitada capacidade de adaptacdo da cidade.
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El caso de las Ocupaciones de Izidora es un ejemplo de movilizacién social que
resiste al desgaste promovido por las propuestas de planificacién urbana de un Estado
moderno que, las mas de las veces, camina en el sentido de adoptar una concepcién
espacial artificial e incapaz de integrar la naturaleza en la formay en la funcién de los espa-
cios producidos por la urbanizacién convencional. En la actualidad, la mayoria de los habi-
tantes no corren el riesgo de desalojo, gracias a la evolucion del proceso de negociacion
del terreno entre la Alcaldia de Belo Horizonte y los propietarios; aunque la regién sigue
teniendo un desafio desde el punto de vista de la planeacién urbano-ambiental, ya que la
realidad presentada por las ocupaciones genera la necesidad de adoptar un nuevo modus
operandi por parte del Estado.

CONSIDERACIONES FINALES

El espacio siempre en proceso, nunca como un sistema cerrado, implica insistencia cons-
tante, cada vez mayor, en los discursos politicos sobre la genuina apertura del futuro. Es
una insistencia basada en el intento de escapar de la inexorabilidad que, a menudo, carac-
teriza las grandes narrativas ligadas a la modernidad. Las estructuras del Progreso, del
Desarrollo y de la Modernizacién, y la sucesiéon de modos de produccién elaboradas
dentro del marxismo, todas ellas plantean escenarios en los que las direcciones genera-
les de la historia, incluso el futuro, ya son conocidas (Massey, 2008: 32).2

El reconocimiento de la multiplicidad de entidades y asociaciones que conforman
la ciudad y el espacio, permite una lectura que va mas alld de las nociones de autono-
mia y control, por admitir que los vinculos son inevitables. Al contrario de luchar contra
ciertas entidades o contra cualquier tipo de vinculo, es posible mejorar las articulacio-
nes y imaginar otros futuros posibles. En ese sentido, el énfasis es en la calidad de los
vinculos y no en su presencia o ausencia, lo que desplaza también el objetivo de la
accién politica. La concepcién del espacio y el futuro como algo abierto es, para Massey
(2008), la inica manera de un compromiso en cualquier nocién genuina de politica. Para
la autora, es la Unica forma en que podra existir un campo para una politica que pueda
hacer alguna diferencia. Esto se refleja en la deconstruccién del conflicto entre ser

O “metabolismo das cidades” indica que o técnico especialista é incapaz de produzir planos que nio necessi-
tem de alteragdes a curto e longo prazo e, a0 mesmo tempo, sugere aberturas para a agao direta dos mora-
dores na producdo do espaco das cidades, pois, nesse Ultimo caso, a necessidade de adaptagdo das cidades
frente a evolugdo natural (sic) do espaco ndo ocorre sem a atuagdo dos inimeros agentes urbanizadores”.
13. Traduccién libre de las autoras. En el original: “Espaco como sempre em processo, nunca como um sis-
tema fechado, implica insisténcia constante, cada vez maior, dentro dos discursos politicos, sobre a genuina
abertura do futuro. E uma insisténcia baseada na tentativa de escapar da inexorabilidade que, tio frequen-
temente, caracteriza as grandes narrativas ligadas a modernidade. As estruturas do Progresso, do Desenvol-
vimento e da Modernizagio, e a sucessdo de modos de producgdo elaboradas dentro do marxismo, todas elas
propdem cendrios nos quais as diregdes gerais da histdria, inclusive o futuro, ja sdo conhecidas”.
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humano y naturaleza, visién que predominé en la cuestién ambiental en las Gltimas
décadas asilando al medioambiente, y que en los actuales debates socioambientales,
colaboré para reforzar la exclusién de los més pobres.

Por su parte, Amin (2014) muestra que una politica de poder y ciudadania parece
ser mas heroica que una politica de tubos, ladrillos y pozos. Aunque esta Gltima, a corto
plazo, pueda atender demandas de la mayorfa de la poblacién y, a largo plazo, pueda
agregar a la arena politica nuevos modos de organizacién y accién. En este sentido, el
autor exalta la potencialidad de los espacios de resistencia urbana, como se mostrd en
el estudio de caso de las Ocupaciones de Izidora.

Lo que estd detrds de ambos argumentos es una apuesta por la participacién de
la sociedad civil en el debate, alimentando la diversidad y la democracia. Ambos estu-
dios de casos mostraron cémo los procesos de autonomia colectiva tienen un potencial
mayor de generacidn de justicia urbana. En la medida en que los intereses y deseos indi-
viduales estan expuestos en la toma de decisidén colectiva, las externalidades negativas
son minimizadas y prevalece la riqueza de la diversidad en la resolucién de los proble-
mas urbanos, atendiendo a las demandas locales. Aunque el argumento de la preser-
vacion ambiental adopta un posicionamiento contrario a los procesos auténomos de
produccién del espacio, lo que se observa es que éstos vienen acompafiados de un
fuerte proceso de resistencia y reafirmacién.
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CAPITULO 3

Un nuevo urbanismo bottom-up

en Quito: propuesta de transformacion
barrial a partir de la inteligencia colectiva

Nicolas Salmon, Grace Yépez, Gabriela Mejia, Monica Yépez,
Mauricio Masache, Micaela Duque, Antonio Bdez, Paco Mejia,
David Montoya y Grace Garofalo

INTRODUCCION

La Agenda Urbana de Quito esta basada en varias propuestas de desarrollo a nivel local y
mundial. Del ambito mundial, retoma los Objetivos del Desarrollo Sostenible (ops, 2015)
y los acuerdos de la Nueva Agenda Urbana, producto de la Conferencia Habitat 111, para
dar lineamientos a desarrollar a escala local en la Visién Quito 2040, en el Nuevo Mode-
lo de Ciudad para Quito DM y en la estrategia Quito Resiliente. Tener una propuesta a
nivel local requirié la colaboracién de una serie de entidades publicas, privadas, ONG y
la academia, entre otros; se organizaron equipos de trabajo que participaron en foros,
talleres y eventos durante tres afios, dando como resultado la Vision Quito 2040 que
contiene cinco desafios para construir el nuevo modelo de ciudad: 1. Ciudad inclusiva y
abierta para todos; 2. Ciudad global y competitiva; 3. Ciudad ambientalmente responsa-
ble; 4. Ciudad disefiada para la vida; y 5. Ciudad que valora su cultura e historia.

En el aflo 2018, como parte de la difusién del nuevo modelo y visién de ciudad, se
lanzé la convocatoria del concurso: “Mi barrio ejemplar y sostenible”, organizado por el
Instituto Metropolitano de Planificacién Urbana (impu), en el cual se inscribieron y parti-
ciparon equipos multidisciplinarios y asociaciones barriales en conjunto con el objetivo
de concretar acciones y propuestas a escala local en barrios y valles de la ciudad.

LA PARTICIPACION CIUDADANA COMO NUEVA HERRAMIENTA PARA GENERAR CIUDAD
En este contexto de la realizacién del concurso, como participantes del equipo profe-

sional multidisciplinario, estuvimos a cargo de desarrollar la propuesta para el barrio
San Enrique de Velasco, localizado al noroccidente de la ciudad de Quito, situado entre
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dos quebradas, asentado en una topografia de ladera, en proceso de consolidacién. Es
un barrio cargado de historias familiares, de lucha, cultura y tradicién.

La metodologia propuesta por el equipo buscé establecer una comprensién ciclica
del lugar, sus habitantes y objetivos a través de dos herramientas: el urbanismo colabo-
rativo, con talleres participativos, recorridos y conversatorios; y la inteligencia colectiva
mostrada en la integraciéon de una nueva tecnologia que nos permitiria compartir el
criterio y percepcién del barrio con un mayor ndmero de habitantes.

La experiencia de trabajar el nuevo urbanismo en ciudades intermedias, con la
participacion de la comunidad (Figura 1), nos motivé a buscar un dispositivo digital de
urbanismo colaborativo que permitiera, con rapidez, llevar a cabo sondeos de percepcion
de los residentes del barrio con los siguientes principios: la inteligencia colectiva, el
empoderamiento de las ideas, la comunidad en obra, la capacidad de resiliencia del pro-
yecto con los moradores, tener un open source en linea, la diversidad de plblico, el poder
identificar la inclusién activa de quienes usan la herramienta y, finalmente, la co-cons-
truccién del bottom up y top down de los imaginarios y la propuesta para su barrio.

Figura 1. Urbanismo colaborativo, bucle infinito.
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Fuente: 7 Milliards d’urbanistes (2022).
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Figura 2. Herramienta Unlimited cities.
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El primer acercamiento a la comunidad fue a través de los representantes barria-
les, quienes aceptaron la idea de realizar el primer taller con la comunidad; éste fue de
caracter informativo sobre las bases del concurso, actividades, objetivos y herramientas
a utilizarse con la participacién de los moradores. En ese mismo espacio de didlogo, los
moradores expresaron sus inquietudes respecto a temas de viabilidad, transporte, edu-
cacién, relacion con el medio geografico (quebradas), relacién con el medio construido
(urbanizaciones privadas) y seguridad, entre otros.

Gracias a la apertura de los habitantes en este primer encuentro, se obtuvo infor-
macién sobre sus costumbres, tradiciones, festivales y fechas importantes a celebrar;
destacando el festival de cine al aire libre organizado por una Fundacién Cultural Inde-
pendiente llamada Kinde y la “Quema de la Chamiza”.

Todo didlogo o acercamiento con la comunidad tuvo un cierre y recopilacion digi-
tal de la informacién obtenida como registros fotogréficos, testimonios orales, mapeos,
incluso nuestras percepciones sobre el uso del espacio que se difundié en cada uno de
los talleres. El segundo taller estuvo enfocado en la percepcién actual de los habitantes
sobre los cinco desafios de la Visién 2040, sus aspiraciones a mediano y corto plazo
para el cumplimiento de éstos y las acciones que ellos deberian realizar para su ejecucién.

Antes de la validacién de la propuesta general con la comunidad, se visit6 el
barrio para la aplicacién directa de la herramienta Unlimited cities, utilizada para realizar
imaginarios junto con los vecinos del lugar. Se emplearon, asimismo, dispositivos elec-
trénicos tipo tablets en linea para que las fotografias tomadas de los espacios publicos
fueran en tiempo real y se obtuviera una visualizacion clara del antes y después de deter-
minado lugary, posteriormente, presentarlas a otros habitantes para recoger opiniones
y validaciones de las ideas (Figura 2). Este proceso fue vital para la comprensién de la
calidad de vida que desean tener los habitantes, especialmente, para aquellos que no
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Figura 3. Resultados: Unlimited cities.

“Se ve recuperable, y se “Continuar las gradas, para ver “Me parece buena iniciativa, “Si me parece recuperar
puede mantener la movilidad las fiestas, la cancha para la siembren plantas y que sea las gradas para que sean
moderada de los vehiculos” gente, para los nifios, poner forma como cerramiento publicas y se recuperen”.

Anita Iza vegetacion, que sea la vereda y que tenga color y vistoso, Jorge Farinago
continua”. podrian ser moritas, fresasy
Jorge Farinango arboles de naranjo”.

Sofi Betancour

suelen asistir a las reuniones de asambleas, por lo que fue un motor potente de ideas,
de inspiracién y de una legitima co-construccion de la propuesta de intervencion.

La aplicaciéon de la herramienta Unlimited cities, utilizada internacionalmente y
que fue desarrollada por la asociaciéon francesa 7 Billones de Urbanistas, nos permitio
estructurar la propuesta desde la visién de la comunidad activay comprometida, la cual
construye ciudad contando con la asesoria del grupo técnico de profesionales, lideran-
do de este modo la propuesta de la participacion ciudadana.

En el taller de validacion, se presentd a la comunidad la propuesta de imaginarios
obtenidos con la herramienta de urbanismo colaborativo y se visualizaron las diferentes
propuestas de imaginarios enfocadas en los cinco desafios de la Visién Quito 2040
(Figura 3), los cuales se sometian a votacién. Cabe mencionar que con el apoyo de todos
los presentes obtuvimos el producto final del concurso.

La experimentacién con talleres practicos y herramientas digitales interactivas,
permitié que la comunidad se involucrara en la propuesta fortaleciendo los siguientes
puntos:

« Una cercania positiva con el comité barrial con quien pudimos compartir los
deseos, conocimiento y esfuerzo con el fin de desarrollar un futuro prometedor
para el barrio.

+ Un entendimiento detallado de la vida cotidiana en los diferentes rincones de
San Enrique.

+ Una dindmica de urbanismo colaborativo con los moradores frente a nuestro
trabajo y al objetivo del concurso.
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CASO DE ESTUDIO:
MI BARRIO EJEMPLAR Y SOSTENIBLE SAN ENRIQUE DE VELASCO (SEV)

El enfoque de la propuesta a desarrollar en el barrio San Enrique de Velasco, se trata de
un ecosistema de medidas urbanas que forman un conjunto de acciones complementa-
rias vinculando aspectos clave como: el proceso participativo, urbanismo colaborativo
con un equipo multidisciplinario técnico bajo el marco de la Visién Quito 2040. Todas
las acciones realizadas en conjunto permitieron arribar a una propuesta con perspectiva
holistica del proyecto. En la propuesta San Enrique de Velasco (SEV) se realizan acciones
que tratan de mejorar los espacios publicos, plantear normativas de edificacién, propo-
ner modelos de gestién econémica, agenda de activacion social, asi como lineamientos
de trabajo paisajistico, de valorizacién cultural y de mejora del tejido comunitario. Todo el
proceso pretende un impacto verdadero y sostenible que debe generarse a través de
un modelo de ecourbanismo con dindmicas en la poblacién local y con una ambiciosa
vision de caracter innovador.

El proyecto consiste en una intervencién estratégica en el barrio, ubicado en el
noroccidente de la ciudad de Quito, entre los barrios Mena del Hierro, El Condado, Los
Prados del Condado y La Planada; esta situado entre la quebrada Grande y la quebrada
San Antonio, y localizado al pie de un bosque de eucalipto en la ladera del Pichincha. El
barrio conforma una isla en el limite de la ciudad, entre la Avenida Mariscal Sucre y la
ruta ecoldgica a Nono (Figura 4).
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San Enrique de Velasco se desarrollé en las cinco dltimas décadas bajo la dindmica
de crecimiento de la ciudad de Quito. La urbanizacién del barrio fue cadtica bajo criterios
inmediatos y necesidades desorganizadas. Los moradores se reunieron para exigir la insta-
lacién de servicios bésicos de infraestructura, pero una vez obtenidos éstos, la unién
entre los habitantes perdié fuerza. En los dltimos afios, la instalaciéon de varios conjuntos
cerrados y de un equipamiento publico de educacién, también cerrado, ha generado impor-
tantes segregaciones espaciales y sociales en el barrio. Sus edificaciones son de altura
mediana a baja sin caracter arquitecténico ni urbano y no tienen un valor patrimonial espe-
cifico, aunque para sus habitantes lo valioso estd en que todo ha sido autoconstruido.

A continuacién se explican los conceptos utilizados para ejecutar los desafios y
el plan de accién en el urbanismo del barrio; cabe mencionar que estos conceptos se
generaron y fueron llevados a cabo durante el proceso de participacién colectiva con
las asambleas barriales de los habitantes en San Enrique de Velasco.

Concepto 1: Fragmentos de felicidad compartida. Nos referimos al barrio como un
lugar fragmentado fisica y socialmente porque existen cuatro zonas definidas:
urbanizacién privatizada arbitrariamente, un colegio publico, “Maria Angélica Hi-
drovo”, que tiene cerradas sus puertas, el barrio fragmentado por la via Yanacona
de alta velocidad para los habitantes y la liga barrial. Los privilegios visuales hacia
la ciudad y la naturaleza del borde de proteccién son los fragmentos de oportu-
nidad para el barrio (Figura 5).

Concepto 2: Conozco a mivecino. Trabajar en asambleas barriales, colectivos ances-
trales y migrantes nuevos en el barrio representd la fortaleza de esta propuesta,
ya que la vida de barrio es la clave de integracion y seguridad para los residentes
(Figura 6).

Concepto 3: Soy San Enrique de Velasco/Vivo mi barrio. Al existir una fragmentacion
del barrio se propone trabajar conceptualmente micro centralidades que se rela-
cionen entre si (Figura 7), articulandose con el eje principal comercial para que
el recorrido barrial conste de emprendimiento y cultura del arranque al remate,
es decir, que cubra las 4reas verdes que caracterizaran al barrio.

Concepto 4: Ayer, hoy y mafiana/Futuro compartido. Este concepto se relaciona di-
rectamente con los principios sostenibles del barrio, cuyos componentes funda-
mentales son: las quebradas, reforzar el borde protector, cultura de reciclaje y
ahorro energético (Figura 8).

Concepto 5: Fabrica de oportunidades. Se refiere a asociar las micro centralidades en
ejes de accion, tales como el emprendimiento, la formacién y la cultura (Figura 9).
Es el concepto base para promover la participacién ciudadana y activar competi-
tivamente al barrio.
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Figura 5. Fragmentacion.
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Figura 8. Propuesta de regeneracion ambiental.
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Metodoldogicamente, el proceso de diagndstico y estrategias se formula por medio de los
cinco desafios planteados en la perspectiva Quito 2040 como una visién colectiva para
la propuesta y desarrollo del proyecto.
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DESAFIO 1. CIUDAD INCLUSIVA Y ABIERTA PARA TODOS
Determinantes del diagndstico

En el aflo 2040, todos los habitantes del Distrito Metropolitano de Quito (DmMQ) y sus
organizaciones tendran igualdad de oportunidades para alcanzar un desarrollo equitativo
y sostenible en todas las areas del territorio distrital. Se consideraron los siguientes
criterios con base en el barrio fragmentado y entre muros, la desigualdad a nivel de
pobreza y las barreras sociales. En cuanto a las viviendas, éstas son de calidad arqui-
tectdnica bajay la morfologia construida del barrio es tipica de una zona en proceso de
consolidacién, sin planificacién formal adecuada.

Estrategia

Con la finalidad de liberar al barrio de sus barreras y generar areas atractivas e inclu-
yentes para igualdad de oportunidades y la cohesién social, se consideraron algunas
acciones como: despejar zonas ilegales privatizadas por urbanizaciones; crear puntos
de encuentro seguro (PES) que tengan libre acceso en momentos de riesgo, ya que el
barrio se encuentra en zona sismica; creaciéon de un punto de salud comunitaria con
gestién publica-privada; reutilizar predios subocupados por mecénicas y plaza de toros
de manera ilegal, cuando estos predios son lugares privilegiados como zonas de empren-
dimiento econémico. También se reactivard una casa comunal privatizada, en la urbani-
zacion vecina, de cuidados infantiles para beneficio de los habitantes.

Se propone, con el fin de consolidar el barrio, un proyecto de vivienda social que
consta de 130 unidades de 90m? con tres dormitorios cada uno. Se impulsaran también
otros proyectos inmobiliarios de media densidad en algunos puntos del barrio para res-
ponder a la demanda de alojamientos considerada en 2040 de 15101 habitantes (calcu-
lada sobre una tasa de crecimiento de 2.9% anual).

Metodologia
Para liberar los puntos cerrados ilegalmente, se propone generar micro centralidades
de encuentro basados en tres criterios: formacién, emprendimiento y cultura, tanto en

la parte alta, como media y baja del barrio. Todas las micro centralidades estan conec-
tadas por circuitos peatonales (Figura 10).
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DESAFIO 2. CIUDAD GLOBAL Y COMPETITIVA
Determinantes del diagndstico

Este barrio tiene un alto porcentaje de poblacién desempleada y su productividad esta
limitada a una economia barrial o de consumo béasico. La reducida diversidad econémica
no permite que los negocios sean mas competitivos.

Estrategia

Se pretende profesionalizar a los residentes con ejes de especialidad que ya existen en
el barrio (mecénicas, costureras y albafiles) para desarrollar su competencia. Se apuesta
también a invertir en sectores innovadores y pertinentes al contexto y a la cultura del
barrio, como la silvicultura bajo una economia circular. Los proyectos propuestos son:
la creacion de emprendimiento juvenil y emprendimiento artesanal, y fomentar oficios
de los saberes del barrio, como un esquema detonante para la relacién directa e inte-
gracion entre varias generaciones a partir de sus artes y oficios. La innovacién en el
area agropecuaria es el hito de capacitacién con los conocimientos ancestrales de los
primeros moradores ligados a la produccién local agricola.

El proyecto de silvicultura estd ligado a la gestién publica y privada con el objeti-
vo de generar rentabilidad basada en acciones estratégicas como la siembra de arboles
nativos (reforestacion) y de alto potencial en el impacto ambiental que permita la acti-
vacién econémica sostenible para los silvicultores del barrio sev (Figura 11).

La promocién de la silvicultura permitird conformar el parque agroecolégico en
los lotes de entrada al barrio, junto a la quebrada, como recorridos y paseos de recrea-
ciény de disefio de paisaje, de zonas agroforestales y de produccién alimentaria urbana
para consumo propio y venta.

Paralelo a estas acciones se propone desarrollar programas de compostaje comer-
cial a partir de desechos orgénicos del barrio. La oportunidad de un negocio ecolégico
con los residuos de las zonas norte de Quito permitird una colecta de 80% de residuos
organizados en locales como modelo de negocio viable para generar empleo.

Metodologia
Se requiere diseflar equipamientos que soporten las nuevas actividades propuestas y
que apoyen los proyectos de los jévenes emprendedores del barrio, quienes, con la

creacién de programas de asesoria de los sectores existentes, se beneficiardn con una
dindmica de cambio cultural.
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DESAFIO 3. CIUDAD AMBIENTALMENTE RESPONSABLE
Determinantes del diagndstico

El barrio presenta un deterioro ambiental progresivo, principalmente debido la alta pri-
vatizacion de su area verde natural y corazén urbano. Se ha propuesto que San Enrique
sea un ejemplo internacional de acciones ambientales a escala barrial (trama verde,
gestion del agua, energia y residuos, negocio verde).

Estrategia

Se debe fortalecer el entorno natural como proteccién, creando una nueva relacién con
el centro del barrio y de esta manera sensibilizar a la poblacién del importante valor patri-
monial que representa el medioambiente en su barrio. Se apuesta por una nueva actividad
econdmica basada en el cuidado ambiental (silvicultura urbana mas economia circular)
y en la generacién de estructuras ecolégicas en los espacios publicos y privados del
barrio para fomentar programas ambiciosos de gestién ecoldgica de agua y energia.

Los hitos y acciones ambientalmente responsables se realizardn con la mejora
y redisefio de la calle principal: Yanacona, colocando arbolado en la parte baja (desde
la entrada del barrio hasta el colegio); se contard, asimismo, con apoyo del programa
municipal “Apadrina un arbol”. Se incorpora el arte urbano y vegetalizacién de paredes
con integracién de sistemas naturales de retencién e infiltracién de agua de lluvia. Todos
los parques urbanos seran recuperados como micro espacios publicos que actlen como
parque urbano de proximidad barrial.

El reciclaje integral en colaboracién con el proyecto RECIVECI, motivara el desa-
rrollo de un centro de economia circular (dedicado al reciclaje integral del barrioy a la
realizacion de nuevas actividades relacionadas con la economia circular). El objetivo del
proyecto es la implantacién de una red de contenedores dedicados a materias recicla-
bles (orgéanica y otros plasticos, papel y cartdn, tetra pack, aluminio y metales, vidrio).

La produccién energética local se incentivard con micro centralidades de genera-
cién de energia solar en todas las cubiertas de espacios plblicos importantes, como las
casas comunales y el colegio Maria Angélica Hidrovo, y su uso serd compartido con la
instalacién de alumbrado en espacios publicos y con la red peatonal y de negocios del eje
comercial. Ademas, la energizacién de zonas comunales mejora la seguridad y empo-
deramiento para caminar el barrio. En la actualidad, existen programas en la ciudad de
Quito que promueven el uso de energia solar en edificios de vivienda, luego entonces,
el barrio podré ingresar por fases a estos programas de ahorro energético local.

Por su parte, la gestién urbana de agua de lluvia se realizard con el mejoramiento
de las calles existentes adoquinadas integrandolas a los sistemas naturales de infiltra-
cién de agua de Iluvia canalizando el agua hacia los jardines. Esta readecuacién permitira
que el barrio, de forma privada y publica, cuente con zonas permeables como jardines,
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patios, entradas, parqueaderos privados, etcétera, y con ello evitar inundaciones en la
zona (Figura 12).

El programa detonante en su fase inicial seran los huertos comunitarios como
programa de incentivos para la creacién de huertos urbanos, respondiendo a un pedido
de la comunidad bajo un modelo de soberania alimentaria en la ciudad que se practica
a nivel barrial. Paralelo a esta iniciativa, junto a la casa de los nifios, se instalardn los
huertos pedagdgicos de concientizacién del cultivo como actividad ancestral y como
parte de la proteccion de la naturaleza en zonas de ladera.

Metodologia

Se pretende tejer una red de arboles y vegetacidn para conectar quebradas con el corazén
del barrio por medio de calles arboladas transversalmente. Se emplea la silvicultura y
los equipamientos comunales como estructurantes del cambio en el barrio. También se
desarrollardn multiples ejemplos de infraestructura ecolégica en calles y plazas para
sensibilizar a los moradores del barrio, con técnicas alternativas de urbanismo y auto
construccién.

DESAFIO 4. CIUDAD DISENADA PARA LA VIDA
Determinantes del diagnéstico

San Enrique de Velasco es un barrio con deficiente calidad urbana, espacios publicos
abandonados y dreas privadas autoconstruidas sin planificaciéon. La movilidad es conflic-
tiva y tiene déficit de area verde por habitante. La edificacién no tiene relacién con el
entorno natural existente. Sostiene una adecuada actividad de vida barrial.

Estrategia

Lo primero serd planificar un esquema de movilidad eficiente considerando el contexto
del barrio y sus flujos con intervenciones sencillas pero esenciales. Asimismo, generar
un nuevo marco estratégico de edificacién privada utilizando la arquitectura urbana
pUblica. Sostener y fomentar la vida barrial para conservar su espiritu de comunidad.

La mejora y redisefio de la calle principal Yanacona serd para solucionar los graves
problemas de accesibilidad al barrio; para ello, se requerira adecuar tres carriles que
faciliten el ingreso donde se forma un embudo de transito permanente. Ademaés, se com-
plementa con la creacién de plataformas pacificadoras de trénsito, es decir, amplias
zonas de cruce seguro que mejoraran la red peatonal urbana, ya que fortaleciendo ésta
se promoveran nuevos paseos y senderos en zonas urbanas y naturales al borde de la
quebrada para la apropiacién segura de los residentes las 24 horas al dia.
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Con las redes de movilidad se propone disefiar una parada intermodal de trans-
porte publico para organizar y dividir el flujo de autos y buses que provienen de los
barrios altos vecinos como La Planada. Este dispositivo también permitira el ingreso a
Quito en bus, motivando a las personas a dejar su auto y utilizar un transporte alterna-
tivo (bici, bus, auto compartido). Se establecerd un orden en el transporte plblico con
paradas de buses en los nuevos circuitos de transporte. El barrio se unirad a la campana
de 30 km/h, instaurada en otros barrios de la ciudad de Quito para fomentar la peato-
nizacién barrial.

Se propone una nueva morfologia de las calles de tierra y adoquin con dispositi-
vos de retencién e infiltracién de agua, arbolado/vegetacién, arte urbano y mobiliario
urbano ubicado segun la organizacién barrial de cada calle o clister. La red barrial de
senderos debe ir acompafiada de ambientes naturales para pasear, correr, descubrir
la naturaleza local y con miradores en el borde de las dos quebradas, sin aislarlas de la
red peatonal. La trama verde serd la acompafiante en el recorrido de vias y quebradas.

Respecto de los puntos de atraccion, se disefiara el café-restaurante “Puerta de
Quebrada”, localizado en la boca de la Quebrada Grande y seré gestionado por la comuni-
dad invitando a los moradores de los barrios vecinos (en particular, a los de El Condado,
cuya entrada esta localizada a 200 m) al paseo recreativo o deportivo en los senderos
de las quebradas de San Enrique, aprovechando su atractivo natural e ingresar en el
barrio y disfrutarlo plenamente.

Metodologia

Se propone reorganizar la circulacién de buses, autos y peatones. Desarrollar redes
peatonales. Recuperar espacios publicos. Proponer una nueva norma de arquitecturay
urbanismo para el barrio y asi controlar su densificacién (Figura 13).

DESAFIO 5. CIUDAD QUE VALORA SU CULTURA E HISTORIA

Determinantes del diagnéstico

Comunidad organizada con fuerte nocién de su historia y raices. Privatizaciéon de espa-
cios. Pérdida de conexidén con la naturaleza. Nuevas generaciones desvinculadas.

Estrategia

Se propone impulsar la actividad cultural y la organizacién barrial a través de equipa-
mientos mejorados y mds visibles. Para favorecer la identidad barrial de los habitantes
se plantean hitos y acciones como: mejora de la entrada con muros verdes para dar la
bienvenida a los moradores y visitantes, complementindolo con el servicio de café-res-
taurante de emprendimiento barrial, planteado como una base de competencia. Para
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reactivar la integracién social entre el barrio y las urbanizaciones aledafias, se propone
la Casa de las Asociaciones que albergara diferentes grupos como: Kinde, ligas barriales,
grupos de costureras, grupos de cine, grupos de danzantes, flauteros y bandas, aso-
ciaciones econémicas —por crearse—, de mecéanicas y albaiiiles, entre otros actores del
barrio para su actividad regulary eventos (Figura 14).

Actualmente la Casa del Barrio estad localizada junto a la Plaza del cine, y esta
dedicada al arte y a la cultura local, se propone su renovacién para que albergue otras
actividades: bailoterapia, salud, para reuniones del comité barrial y como albergue tem-
poral de misioneros vecinos. Con la idea de complementar la actividad cultural barrial
se redisefiard la Plaza del cine como espacio publico dedicado a eventos culturalesy, en
particular, a la proyeccién de cine de autor; sera reforzado como punto abierto seguro
y de identidad barrial.

Junto a la liga barrial se reubicaran tres canchas de voleibol y basquetbol existen-
tes, pero en desuso, instalando, como hito ambiental y de emprendimiento, el parque
agroecoldgico urbano como referente para los barrios de la ladera de la ciudad.

Figura 14. Ejemplo de intervencion.

Nuevos vecinos / Casa de las asociaciones
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Figura 15. Propuesta y metodologia.
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MODELO DE GESTION PARA EL URBANISMO PARTICIPATIVO

La propuesta para el barrio San Enrique de Velasco estd inspirada en las grandes metas
globales del siglo xxi, plasmadas en la Visién Quito 2040. Se llegé al barrio con el diag-

nostico previo que motivé la elaboracién de la presente propuesta, bajo un plan de accién
basado en un modelo de inversién para el futuro, y cada una de las acciones que se
han detallado dan forma al proyecto dirigido a aumentar la capacidad del valor urbano

arquitectoénico del barrio.

Numerosos estudios y experiencias anteriores demuestran que la inversién en el
espacio publico tiene una alta rentabilidad. Asi, la proximidad de espacios verdes tiende
a aumentar el valor de la propiedad privada en 3%. La propuesta del barrio San Enrique
de Velasco cuenta con 46 acciones ligadas al urbanismo innovador, colaborativo y tec-

nolégico (Figura 15).

El modelo econdmico desarrollado maneja tres fases de intervencién con tema-

ticas enfocadas en los siguientes puntos:

Low-hanging fruits:* algunas de las acciones propuestas pueden generar de inmediato
efectos mayores con un costo de realizacién nulo o bajo, es decir, son las frutas del

arbol de facil acceso que podemos cosechar sin esfuerzo y con un trabajo comunitario

de mingas barriales.

1. La terminologia se refiere a tareas inmediatas o faciles de realizar.
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Generar actividad econdmica: invertir en la generacién de actividad econémica cuando el
potencial es evidente, permite encontrar, rapidamente, viabilidad al proyecto. No signi-
fica que es facil ni claro, requiere de los ingredientes clave: modelo econémico sélido +
gente capaz + contexto favorable + inversion inicial.

En el caso del barrio sev, ciertos sectores demuestran tener los ingredientes de
éxito para este modelo. Se propone fortalecer y desarrollar otros beneficios multiples
para la comunidad apostando a: ejes de especializacién barrial en oficios técnicos, a
fomentar la silvicultura urbana, la economia circular como eje de desarrollo relaciona-
do con reciclaje urbano, la construccion de emprendimientos juveniles y de comercio
puertas adentro y fuera del barrio. El resultado serd un incremento mayor de la activi-
dad econdmica, la creaciéon masiva de empleos y la transiciéon de una economia micro-
local a un tejido emprendedor visible (Figura 16).

Aumento del valor de los activos del barrio: intervenir en el barrio con una accién fuerte y
coordinada no sélo mejora la funcionalidad, eficiencia y apariencia del mismo, también
aumenta, directamente, el patrimonio financiero de los moradores propietarios de su
casa, de su comercio o de su empresa.

El barrio sev tiene caracteristicas similares a barrios vecinos en cuanto a la ubi-
cacién en el bmQ, pero se diferencia en cuanto a la calidad de los espacios publicos y
arquitectoénica. La propuesta que se presenta tiene como objetivo una mejora sustancial
de los espacios publicos para alcanzar altos niveles de valor patrimonial inmobiliario
como los que se ubican en las urbanizaciones aledafas.

Hoy en dia, mientras el precio de propiedades inmuebles en venta en San Enrique
de Velasco tiene como promedio 614 $/m?, el sector inmobiliario nos indica que el
precio actual en las zonas aledafias es de 1245 $/m?, lo que representa mas de 100%
de diferencia (Figura 17).

El proyecto para San Enrique de Velasco se ha planificado para llevarse a cabo en
fases, por ello se propone adoptar una estrategia especifica para aprovechar la propues-
ta como base de inversién inicial, hablamos del capital semilla ante los inversionistas
nacionales y extranjeros. Este plan busca que los habitantes del barrio se movilicen y
reconozcan como actores de su propio futuro rompiendo, asi, con esquemas politicos
paternalistas, se trata de generar proyectos que puedan ser compartidos entre habitan-
tes, municipio y otras entidades aportadoras para su mejoramiento. El capital social se
convierte, en esta propuesta, en una clave del éxito.

CONCLUSIONES
A partir de los elementos del diagnéstico especifico, tematica por tematica, se ha elabo-
rado una propuesta que busca aportar dindmicas nuevas en el barrio de San Enrique de

Velasco, considerando su paisaje natural urbano, su dindmica econdmica barrial circular,
el alto potencial cultural y ambiental, en relacién con el paisaje que presenta la ciudad.
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Figura 16: Modelo de Implementacion en el barrio SEv.
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Ademas de responder a las probleméticas locales, se ha definido un plan global que refleje
una interpretacion de la Visién Quito 2040 a escala barrial y que sitta el futuro de San
Enrique de Velasco a la altura de los grandes retos que atraviesa nuestra sociedad.

La situacion actual de las ciudades de América Latina requiere medidas mdltiples,
planes globales que puedan generar un impacto. Se propone, entonces, experimentar en
este barrio un plan global a escala barrial, con la ambicién necesaria para impulsar
el cambio y, posteriormente, monitorear el funcionamiento del barrio y difundir a nivel
internacional los resultados de esta estrategia. Esperamos alcanzar las metas de la Vision
Quito 2040 y que el plan funcione como un ejemplo real para la ciudad.

La metodologia de urbanismo colaborativo e inteligencia colectiva, por medio de
herramientas digitales de participacién, permite detectar probleméticas escondidas y
utilizar la complejidad urbana como instrumento de intercambio, ademas, como energia
principal para generar ecourbanismo.

La propuesta para el barrio San Enrique de Velasco no sélo busca resolver pro-
blematicas de éste, también tiene como propdsito de accién conformar un modelo para
Ameérica Latina de aplicacién ecosistémica de medidas de urbanismo sostenible. Luego
entonces, se busca su replicabilidad en otros barrios de ladera de la ciudad de Quito,
y en otras ciudades intermedias de Ecuador y de América Latina.
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CAPITULO 4

Procesos de evolucion urbana como
un vector de produccion de recursos
a partir de residuos de demolicion.
Analisis del caso de Quito, Ecuador

Irene Cabezas, Grace Yépez y Nicolds Salmon

INTRODUCCION

Las ciudades crecen, se modifican, se reconstruyen y su dindmica de transformacion
genera impactos poco estudiados como la demoliciéon. Con 66% de poblacién urbana,
Ecuador sigue la tendencia de América Latina, un alto nivel de urbanizacién que genera
retos especificos en dreas urbanas. La consolidacién de ciudades jévenes en busqueda de
un nuevo urbanismo de mayor densidad y de una renovacién de zonas de construccién
precaria, entrafia un considerable flujo tanto de consumo de materiales como de pro-
duccién de residuos. Por ello, en un contexto de cambio climatico, las exigencias de
ciudades y edificios mas amigables con el medioambiente son objetivos que se estan
imponiendo en el mundo. En Quito existe un marco reglamentario de ecoeficiencia para
la construccién de nuevos edificios, pero no aborda nada respecto de la demolicién, a
pesar de que la actividad constructiva de esta ciudad, medida a partir de los permisos de
derrocamiento (demolicién) otorgados, confirma este fendmeno y nos permite localizar
areas especificas de la ciudad.

La acumulaciéon de los depésitos de residuos de demolicién en las escombreras
es clara y muestra las dificultades que los fendmenos de demolicién-reconstruccién
producen en la ciudad en el manejo de los escombros. El andlisis de practicas de demo-
liciéon en la ciudad, expone una falta de métodos organizados de deconstruccién que
permitirian aprovechar materias escasas o conservar el valor de materiales de base
reutilizables para la construccién o para otros usos. Asi, los impactos causados son
multiples y el estudio de la evolucién planeada o no de la ciudad también se traduce en
una previsién de crecimiento considerable de la producciéon de escombros en la misma.
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PROCESOS URBANOS EN AMERICA LATINA

El crecimiento de la poblacién y la especulacién del suelo, entre otros factores, tienen
una relacién directa con la transformacién de las ciudades, tema de debate a nivel
mundial en la actualidad. Segtn el reporte final del World Urbanization Prospects de las
Naciones Unidas, desde el afio 2006 es mayor la poblacién mundial urbana que la rural
(Figura 1), confirmandose la tendencia a la urbanizacién de la poblacién mundial.

Hoy en dia, de los siete mil quinientos millones de habitantes en el mundo, 50%
0 mas se concentra en las ciudades, y para 2050 se proyecta que sera alrededor de 66%
(Centro de Noticias oNuU, 2014). Asimismo, seglin el reporte final del World Urbanization
Prospects de las Naciones Unidas, se estima que para el afio 2050 existird mayor pobla-
cién urbana en paises en vias de desarrollo; tendencia visible desde los afios 70, con un
aumento constante y sostenido de la poblacién urbana en regiones de América Latina,
Africa y Asia, contrario al casi nulo crecimiento de los pafses desarrollados (Figura 2).

El Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE), Divisién de Po-
blacién de la CEPAL, sefiala que América Latina ya tiene una poblacién urbana de 80.7%
(CELADE, 2017). El Ecuador, por su parte, de acuerdo con los datos del “World Urba-
nization Prospects: The 2014 Revision” del Departamento de Asuntos Econdémicos y
Sociales de las Naciones Unidas, sigue la misma tendencia mundial de los paises en vias
de desarrollo respecto a la poblacién urbana (Figura 3).

Los datos de la Figura 4, extraida del primer reporte del indice de Prosperidad
Urbana (cpr) para 27 ciudades ecuatorianas, coinciden con la Figura 3 en que desde prin-
cipios de la década de los 80 la poblacién ecuatoriana ya era mayoritariamente urbana
y en que su tendencia creciente se ha mantenido.

De igual manera, segln el Censo de Poblacién del afio 2010, 63% de la poblacién
ecuatoriana es urbanay las proyecciones al 2020 sefialaban que seria de 64%.

Es probable que estas cifras subestimen el tamafio de la poblacién urbana, pues responden
a la subdivision politico-administrativa de parroquias rurales que, en algunos casos, estan
conurbadas con aglomeraciones urbanas. Las cinco parroquias rurales mas pobladas del
pais son funcionalmente urbanas en relacién con Quito. El Ministerio de Desarrollo Urbano
y Vivienda del Ecuador (Miduvi) ha revaluado la informacién de la proporcién de poblacion
urbana que arrojé el Censo de Poblacién y Vivienda (cpv) para tener un dato mas cercano
a la realidad, sefialando que la poblacién urbana podria llegar a ser del 74.3% represen-
tando 10% mas de lo estimado (Miduvi citado en cITE, 2016: 19).

El Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE), por su parte, in-
dicd que la proyeccién de la poblacién urbana del Ecuador al 2020 serad de 66.1% vy al
2050 de 75.1% (CELADE, 2017). Por tanto, a pesar de la falta de coincidencia de los datos
entre las fuentes, lo que es claro es que la poblacién urbana del Ecuador continuara su
tendencia creciente.
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Figura 1. Poblaciones urbana y rural del mundo desde 1950 proyectada al afio 2050.
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Figura 2. Poblacién urbana estimada y proyectada de las regiones mads y menos desarrolladas del mundo,

1950-2050.
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Figura 3. Poblacién urbana y rural de Ecuador desde 1950 proyectada al 2050, y poblacién urbana de Ecuador
en relacién con Sud y Latinoamérica.
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Figura 4. Evolucién de la poblacion en Ecuador.
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CRECIMIENTO URBANO POR EXPANSION O DENSIFICACION

Para entender lo que estd sucediendo en las ciudades ecuatorianas y sus potenciales
procesos de transformacién, en especial en Quito, se analiza a continuacién la actividad
constructiva segln los permisos de construccién y m? de construccién con permiso
versus proyeccién poblacional del pais para el afio 2015 (Tabla 1). Segtn informacién
de la Encuesta de Edificaciones 2015 del Instituto Nacional de Estadistica y Censos del
Ecuador (INEC), los permisos de construccién a nivel nacional han aumentado de 2001 a
2015 en el orden de 29.2% (INEC, 2015: 13). Para ejemplificar este aumento la Tabla 1
permite evidenciar las cuatro provincias que han registrado la mayor cantidad de permisos
de construccién. Guayas y Pichincha son las provincias con més poblacién y mas urba-
nizadas del pais. Evidenciamos también que Azuay y Tungurahua, que albergan ciudades
intermedias mas pequefas, presentan, en términos de m? de construccién con permiso,
porcentajes que sobrepasan a la provincia de Pichincha que alberga a Quito, la ciudad
capital del Pafs.

Tabla 1. Andlisis de permisos de construccion versus poblacién por provincias.

Permisos de m? de construccién
construccion (segin con permiso (segln la
la encuesta de encuesta de edificacién
Provincia edificacion 2015) 2015)

Proyeccién poblacion
2015 (en base al censo de
poblacién y vivienda 2010)

Cantidad % Habitantes
Guayas 5699 20.10% 3871745 34.53% 4086089.00 25.10% ﬁ
Azuay 2637 9.30% 887129 7.91% 810.412.00 4.98%
Tungurahua 2356 8.30% 1197324 10.68% 557563.00 3.43%
Pichincha 2024 7.10% 1268173 11.31% 2947627.00 18.11% <:D

Restosde  o6e300  55.20% 3987093  35.56% 7877153.00 48.39%

provincias

Nacional 100.0% | 11211464.00 | 100.0% 16278 844.00 100.0%

Fuente: Datos del censo 2010 y encuesta de edificacion 2015 INEC, datos procesados por I. Cabezas, 2017.

Al cruzar esta informacién con la poblacidn proyectada de cada una de estas pro-
vincias y el porcentaje que representan respecto de la poblacién nacional del afio 2015,
segln la Tabla 1, Guayas y Pichincha son las provincias con mayor poblacién y donde se
daria una elevada actividad constructiva. No son descartables los porcentajes de pobla-
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cién y superficies de construccién con permisos respectivos del “resto de provincias” de
la Tabla 1 que corresponde a provincias como Manabi, Loja, Imbabura, Cotopaxi, El Oro,
entre otras donde, quiza, las regulaciones urbanisticas y medioambientales serfan menos
rigidas. Es decir, la actividad constructiva transformadora de las ciudades es generalizada
en el territorio ecuatoriano.

Habré que considerar que en el caso de Pichincha, presumiblemente, el porcen-
taje de actividad constructiva seria mayor, ya que, al menos en el caso de Quito, habria
que adicionar el equivalente a 60% de las construcciones que se consideran informales,
segln el ingeniero Silverio Duran! (www.metroecuador.com.ec, 2017), y obviamente,
no estarian incluidas en los permisos de construccion.

Al observar la tendencia creciente de la actividad constructiva, se confirma la
urbanizacion acelerada, lo que implica la transformacién de las ciudades ecuatorianas,
unas con crecimientos expansivos, otras con crecimientos densificadores y en muchos
casos con la combinacién de ambos.

En consecuencia, los procesos de densificacion que se dan en zonas consoli-
dadas de algunas ciudades abarcan no sélo la ocupacién de lotes vacantes, que por lo
general son muy pocos, sino que también toman inmuebles existentes que tienen la posi-
bilidad de un crecimiento en altura y densidad de acuerdo con las ordenanzas o planes de
desarrollo urbano vigentes, lo que conlleva a su demolicién para dar paso a nuevos edifi-
cios; lo que implica, ademas del costo medioambiental de la construccién de los nuevos
edificios, agregar el de la demolicién de lo existente.

La tendencia expansiva se ha dado con sus peculiaridades individuales en varias
ciudades ecuatorianas, como se cita en el primer reporte del indice de Prosperidad
Urbana (cp1) para 27 ciudades ecuatorianas:

El informe preparado por el Miduvi sefiala que “los porcentajes de crecimiento de la
mancha urbana mas alarmantes son las ciudades medianas de Loja (82%), Esmeraldas
(51%), Quevedo (45%), La Libertad (51%) y la ciudad metrépoli de Guayaquil (40.7%)”. Del
total de ciudades analizadas, se puede decir que las Unicas que no han tenido un creci-
miento descontrolado de su mancha urbana son Ambato, Riobamba e Ibarra, ubicadas en
la Sierra (cITE, 2016: 28).

Cuencay Espinoza (2014) sefialan que el crecimiento expansivo ha sido promovido
tanto por actores privados como publicos al buscar bajos precios del suelo y/o mejores
condiciones ambientales y paisajisticas para el desarrollo de vivienda (desde las emer-
gentes, pasando por las subsidiadas hasta las dirigidas a estratos de altos ingresos); pues
es en las periferias donde se encuentran esas condiciones que implican expansiones no
necesariamente planificadas. Como ilustracién, en la Figura 5 se puede ver el crecimien-
to expansivo de cuatro ciudades ecuatorianas: Loja, Cuenca, Guayaquil y Quito.

1. Presidente de la Cadmara de la Industria de la Construccién de Quito (CAMICON), durante el periodo 2016-
2018.
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Figura 5. Crecimiento expansivo de las ciudades en Ecuador.
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Fuente: Densificacion de la ciudad: aproximacién desde la arquitectura (Cuencay Espinoza, 2014: 380).

En el caso especifico de Quito, Nicolds Cuvi, considera que:

[...] en Quito, la explosiva expansiéon informal ocurrié desde la década de 1970. La
ciudad venia creciendo paulatinamente desde el siglo xviiy tuvo una leve aceleracién
a comienzos del siglo xx, pero fue en la década de 1980 cuando la tasa se disparé.
Entre 1971y 1983 la expansion en términos de hectareas fue de 140%. Algo se estan-
c6 en la década de 1990, pero entre 1995 y 2003 la expansién fue de 67%, pasando
de 16 500 hectédreas a 27500 hectareas (Cuvi, 2016: 37).
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Figura 6. Crecimiento de la poblacién de Quito.
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Figura 7. Metros cuadrados certificados en Quito del afio 2014 al 2016.
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De este modo, la urbanizacién acelerada a través de procesos tanto de expan-
sién como de densificacién se confirma segln el crecimiento sostenido de la poblacién
(Figura 6).

Por otro lado, se confirma la tendencia creciente de la actividad constructiva en
Quito de acuerdo con los datos procesados de los metros cuadrados certificados por la
Entidad Colaboradora del Colegio de Arquitectos de Quito (ECP-CAE) en los Gltimos tres
afos, lo cual se puede observar en la Figura 7.

De acuerdo con el andlisis del mapa de crecimiento urbano de Quito desde 1760
hasta 2015 (Secretaria General de Planificacién Quito, 2017) (Figura 8), en los ultimos
28 afios la ciudad ha tenido un crecimiento expansivo integrando zonas periféricas
(muchas de ellas agricolas) como los valles orientales de Los Chillos, Tumbaco y hacia
el norte, Calderdn y Pomasqui. Entre los afios 1987 a 2015, es decir, en las Gltimas tres
décadas, la mancha urbana se incrementé alrededor de 30000 Ha, lo que significa
mas del doble de las 14 000 Ha que la ciudad tenia hasta 1987.

Figura 8. Crecimiento urbano de Quito.
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Fuente: Geoportal. Datos abiertos Quito (Secretaria General de Planificacion Quito, 2017), procesados por I. Cabezas, 2017.
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Por otro lado, existen varias zonas que a pesar de su ubicacién en areas consoli-
dadas peri-céntricas (barrios de San Juan, América, Vicentina, Floresta, entre otros ubi-
cados alrededor del centro histérico), estan dotadas generalmente de infraestructura
y son subutilizadas, es decir, que presentan proceso de deterioro o que ya estan tenien-
do ciertas renovaciones y que presumiblemente continuardn a mediano y largo plazo;
ademas, serian areas ideales para densificar en el camino hacia la ciudad compacta.

Otras zonas consolidadas son las ubicadas en areas hiper-céntricas (ejes, Av. Ama-
zonas, Av. Gonzélez Suérez, Av. Republica del Salvador, Av. Naciones Unidas, principal-
mente), éstas presentan transformaciones urbanas muy aceleradas por corresponder
a las dreas de influencia inmediata de vias arteriales principales, ademés de que, por lo
general, ahi estan ubicados hitos y equipamientos urbanos contemporaneos que fomen-
tan el incremento del precio del suelo aledafio, provocando presién inmobiliaria.

La tendencia mundial de lograr una ciudad compacta como una alternativa de
desarrollo sustentable esté presente, tanto en los objetivos estratégicos del Plan Metro-
politano de Ordenamiento Territorial 2012-2022 (Municipio del Distrito Metropolitano
de Quito, 2011), como en las bases conceptuales del Modelo de Ordenamiento Terri-
torial para el Decenio 2015-2025 (Municipio del Distrito Metropolitano de Quito, 2015);
lo que conlleva, necesariamente, a procesos de renovacidén y consiguiente demolicion
gestionada. En las ciudades intermedias de América Latina, “el regreso a la ciudad com-
pacta es la alternativa para un posible desarrollo sustentable” (Hermida et al., 2015: 25),
esta requerida densificacién se contrapone al crecimiento expansivo que han tenido
algunas ciudades ecuatorianas en los Gltimos afios y representa una alternativa de cre-
cimiento. Sin embar-go, lo anterior establece dos retos poco investigados: la calidad de
la nueva ciudad construida sobre la vieja y la gestion de desechos generados por esta
transformacion.

LA URBANIZACION Y SU CICLO PERMANENTE DE DEMOLICION-RECONSTRUCCION:
UNA FUENTE DE IMPACTO AMBIENTAL MASIVO

El trascendental crecimiento poblacional urbano descrito en parrafos previos, a nivel
mundial, de América Latina y del Ecuador, sumado a los procesos especulativos de la
tierra, implican una acelerada urbanizacién con alto impacto, sobre todo ambiental por
el consumo de tierras, recurso no renovable, al construir en lugares con alto valor bio-
l6gico; y por la contaminacién con los desechos producidos por la poblacién al construir
y habitar.

En la actualidad, segln la International Financial Corporation del World Bank
Group, en América Latina “El sector de la construccién es responsable de 45% del uso
de energiay 17% del consumo de agua potable durante el uso de los edificios. En Lati-
noamérica los edificios consumen 21% del agua tratada, 42% de la electricidad y emiten
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Figura 9. Impacto ambiental de la construccion.
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25% de las emisiones de CO,”* (citado en Crowe, 2015). Por su parte, Domingo Acosta’
cataloga el impacto ambiental de la construccién por dos vias: por la extraccién de re-
cursos y por el desecho de residuos (véase recuadro rojo en la Figura 9).

Al hacer una analogia con un proceso industrial, se observa que la construccién
es un sistema que conforma el habitat artificial y tiene un impacto en los elementos que
demanda (entradas) y en los que genera (salidas) durante su existencia. Histéricamente
el impacto ambiental de la construccién no siempre habia sido evaluado; sino hasta en
las Gltimas décadas, debido a la urbanizacién acelerada y al consumo de recursos no
renovables, es que se ha puesto en evidencia el impacto que conlleva la construccion
de las ciudades y sus transformaciones. Es alin mas extrafio que se hable del impacto de
esas transformaciones mediante procesos de demolicién que generan aln més residuos

2. CO, (Diéxido de carbono). Gas que se produce de forma natural, y también como subproducto de la com-
bustién de combustibles fésiles y biomasa, cambios en el uso de las tierras y otros procesos industriales. Es
el principal gas de efecto invernadero antropogénico que afecta al equilibrio de radiacién del planeta. Es el
gas de referencia frente al que se miden otros gases de efecto invernadero y, por lo tanto, tiene un potencial
de calentamiento mundial de 1 (ipcc, s/f: 179).

3. Ph. D. Profesor Asociado, Investigador IDEC-FAU-uCV. Coordinador del Postgrado en Desarrollo Tecnolégi-
co de la Construccién, IDEC.
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Figura 10. Generacion de residuos por actividades econémicas y hogares, EU-28, 2014.

Mineria y
canteras

Manufactura

Hogares
GCeneracion de

residuos por actividades
econémicas y hogares

o Energia

EU-28, 2014

Otras actividades
econémicas

Construccion y
demolicién

Fuente: Elaborado por I. Cabezas (2018), con base en datos de Eurostat, 2017.

e impactos. Para tener una referencia, el porcentaje de residuos de construccién y
demolicién en Europa en el afio 2014, segln la Oficina Europea de Estadistica, es el mas
grande entre las actividades econémicas consideradas, con una tasa de 35% (Figura 10).
En algunos casos, como en China, la demolicién se estd dando masivamente debi-
do a vastos proyectos promovidos desde las municipalidades, por ejemplo, los Urban
Renewal Programs (URPS) en Shanghai, que responden a estrategias de renovacién urbana
como solucién a problemas urbanos de escasez de tierra y contaminaciéon ambiental
(Tao etal., 2017). En contextos como América Latina, dicho fendmeno también se da en
menor escala, poco estudiado, y por lo regular han sido indagaciones privadas, es decir,
no interviene la iniciativa municipal o gubernamental, lo cual es una limitante para su
andlisis. Aunque es claro que, con base en las proyecciones de crecimiento poblacional
y procesos de transformacién, la demolicién ird creciendo o al menos continuaré trans-
formandose, pues se origina en la permanente construccién-reconstrucciéon que se daen
las ciudades, al ser un “producto social” como las denomina F. Carrién (citado en FLACSO,
2001: 7). De lo sefialado por este autor, pueden apreciarse dos momentos entre el
siglo xx y el siglo xxI que muestran la evolucién de la urbanizacién: el primero, después
de la segunda posguerra, caracterizado por un desarrollo periférico-expansivo y la me-
tropolizacion; el segundo, medio siglo después, definido por una introspeccién hacia
la ciudad construida inducido por la globalizacién (Carrién, citado en FLACSO, 2001: 7).
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En este Ultimo momento, las ciudades latinoamericanas van hacia lo endégeno y
centripeto, “el retorno hacia la ciudad existente”, provocado tanto por el avance de las
TIC como por la cualidad de “ciudades jovenes con vejez prematura [...] lo cual exige su
mantenimiento, reposicién y renovacidén constante”, dando lugar a “una urbanizacién de
lo urbano” (FLACSO, 2001: 11), lo que implica transformaciones de lo construido via renova-
cién o demoliciéon como un fenémeno actual y futuro de las ciudades latinoamericanas.

DEMOLICION Y GENERACION DE RESIDUOS

En las zonas consolidadas, tanto peri-céntricas como hiper-céntricas de Quito, es donde
el fendmeno de la demolicién estd en marcha a partir de la concentracién geogréafica
de derrocamientos con licencia, seglin datos proporcionados por la Secretaria de Habitat,
Territorio y Vivienda (sHTV) del Distrito Metropolitano de Quito (pMQ) (marcas azules en
laimagen del centro de la Figura 11). De manera complementaria, en un simple recorrido
por las zonas peri e hiper céntricas hacia el norte de Quito, en un radio de cobertura de
aproximadamente dos kildmetros, es facil encontrar predios en proceso o ya demolidos
(marcas rojas en la imagen del centro de la Figura 11). Las marcas azules muestran una
recurrencia en la zona hiper-céntrica cercana al Parque de la Carolina, mientras que las
rojas estan concentradas en zonas peri-céntricas cercanas al Parque El Ejido.

Sobre los datos de metros cuadrados demolidos con licencia LMU-20, simplifi-
cada en Quito entre enero del 2014 y julio del 2017 (Figura 12), es notorio que la parro-
quia de Ifaquito (zona hiper céntrica) es la que mas metros cuadrados derrocados registra
en relacidén con las otras parroquias; sin embargo, es significativo que en practicamente
todas las parroquias se hayan tenido derrumbamientos, incluso en “zonas jévenes” o de
reciente incorporacion a la ciudad como los valles y periferias.

Ademas, en algunas periferias o zonas vulnerables correspondientes a asentamien-
tos ilegales (La Pulida, Zabala, Calderdn, Laderas del Pichincha, Valle hermoso) donde, por
lo general, la construccién informal predomina, se encuentran también demoliciones
por accioén sancionatoria (al no contar con los permisos necesarios para edificar) o por
fallas estructurales de las construcciones debido a sismos u otros fenédmenos naturales
por la vulnerabilidad de su ubicaciéon (cerca de quebradas, en pendientes pronunciadas,
etc.)y, en general, por la falta de ejecucién técnica adecuada.

Estas demoliciones, por lo regular, se llevan a cabo a nivel privado, generando im-
pactos negativos que no han sido considerados, por ejemplo, la imagen de la ciudad que
no termina de consolidarse, o una ciudad incompleta, sin identidad propia ni perdurable,
que no genera la apropiacién de sus habitantes. Numerosos lotes de inmuebles demo-
lidos se han convertido, por un tiempo, en estacionamientos, hasta que se construyen
nuevos edificios en ese predio. Pero esta transicién puede durar afios, produciendo
vacios urbanos que por intereses econémicos llegan a ser lotes de “engorde”, es decir,
para los inversores inmobiliarios es mas atractivo un lote vacio que una construccion
existente por derrumbar.
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Figura 12. Metros cuadrados demolidos con permiso segiin LMU-20 simplificada.
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Las interminables transformaciones urbanas generan impacto ambiental, ya sea
urbano o estético, ademés de una constante demanda de recursos naturales para cada
nuevo proceso. Lo comun a todos estos procesos de demolicién, a lo largo y ancho de
la ciudad, es que los componentes resultantes se mezclan, pues por lo regular, se eje-
cutan sin ninguna gestién previa de los materiales utilizando maquinaria pesada como
retroexcavadoras.

TECNICAS DE DEMOLICION Y GESTION DE LOS ESCOMBROS

Existen varios métodos de demolicién: manuales, mecanicos, por traccién, impacto,
empuje, explosivos, etcétera. Segln Garcia (2014), los métodos mas usados para demo-
ler viviendas en Quito son realizados por traccién con retroexcavadora, no aparecen
técnicas de presién con explosivos ni de corte con sierras de cable de diamante o de
impacto con medios manuales sofisticados (Figura 13).

Lademoliciéon, porlo general, se hace siguiendo el método de arriba hacia abajo, lo
que es relativamente positivo o mas cercano a llevar a cabo la deconstruccién y demolicién
selectiva, paso esencial para desarrollar el aprovechamiento de residuos de demolicién. En
el mejor de los casos, los escombros (como comidnmente se llama a los elementos que

Figura 13. Métodos de demolicidn de viviendas utilizados en Quito.
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Figura 14. Demolicion en Av. Orellana y San Javier: retroexcavadora en accién y ninguna
recuperacion de materiales (hierro, madera, concreto y otros).

Fotografias: |. Cabezas, tomadas el 4 de abril de 2017.

componen el edificio destruido) se desechan en las escombreras oficiales; otro porcen-
taje, que no se conoce, se deposita en botaderos clandestinos (lotes baldios, orillas de
carreteras, quebradas, etc.) incluso a pesar de las multas que se tienen por este tipo
de actos; y otro porcentaje en cualquier vereda desolada, incluso como basura comun
(Figura 15). Esto es, los residuos de construccién y demolicién (RCD) son considerados
“basura” de la que hay que deshacerse a como dé lugar, con una escasa o nula clasificacién
de los materiales potencialmente reutilizables. S6lo en algunas ocasiones, comerciantes
informales que, por lo general, trabajan en condiciones no adecuadas, reciclan principal-
mente los metales como chatarra, y en menor grado la madera para usarla como lefa.

PARTE Il. Estudios de caso y escenarios de desarrollo 71



Figura 15. RCD en vereda junto a lote baldio en la calle Caracas y Av. América.

Fotografias: |. Cabezas, 2017.

Ante la ausencia de una cultura de gestién de residuos en el mundo de la edifi-
cacién en Quito, es claro que los procesos de demolicién y desalojo de RCD no estan
siendo fiscalizados por las instancias plblicas pertinentes, sino sélo en casos de riesgo o
incidentes extremos por la acumulacién de residuos en sitios no adecuados que produ-
cen, por ejemplo, taponamientos de quebradas, afectaciones a asentamientos aledafios
0 por quejas de los vecinos.

Ahora bien, en la practica, el manejo de RCD en Quito no tiene un flujo ideal,
pues entre 2014 y 2017, de acuerdo con la informacién proporcionada por la EMGIRS-EP
(2015), el promedio mensual de desechos de construccién que llegan a las escombreras
autorizadas es de 158 097.34 m*®y, como se muestra en la Figura 16, desde el afio 2015
al 2017, los metros clbicos de desechos de demolicién que llegan a las escombreras
oficiales ha ido en aumento, son notorios algunos picos en los metros clbicos desecha-
dos en los meses: octubre de 2015, marzo de 2016 y julio de 2016; sin embargo, con
base en la informacién suministrada por la EMGIRS-EP, no fue posible identificar a qué se
debe. Lo que es comln en los tres casos es que el volumen que provoca el mayor pico
corresponde a la escombrera de El Troje que fue asignada para la disposicién de la tierra
del Metro de Quito, por lo que, quizé, estas crestas podrian estar asociadas a dicha
construccién (la primera fase se dio desde febrero de 2013 y la segunda a partir de
enero de 2016).
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Figura 16. Volumen en metros cuibicos de desechos que ingresan a las escombreras autorizadas, segiin datos proporcionados por la EMGIRS-EP (2015).
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En la Tabla 2 se detallan datos relevantes de las escombreras autorizadas que
dieron servicio desde enero de 2015, fecha en que la EMGIRS-EP comenzé la gestidn de
las escombreras del Distrito Metropolitano de Quito, al afio de 2017; se puede observar
que la vida util es de dos a tres afios, por lo que paulatinamente se van abriendo nuevas
escombreras en otros sitios, con los impactos que esto conlleva. La Gltima escombrera
abierta, Caspigasi, tiene incluso mayor capacidad que la Troje 4, que era la mas grande.

Segln entrevista con el ingeniero David Zérate, encargado de la coordinacién
de las escombreras en abril de 2017, no se conoce el porcentaje total de escombros que
se producen en la ciudad por obra nueva, remodelaciones o demoliciones, la informacion
que se tiene corresponde al volumen que llega a las escombreras autorizadas, pues
lamentablemente varios de los desechos van a parar a sitios de disposicién no autoriza-
dos como ya se indicé anteriormente.

En la revisiéon de las normas nacionales y locales vigentes sobre demoliciones,
se observa que no existen procedimientos detallados que permitan un diagndstico y
manejo de los RCD para la reduccién de su impacto.

CONCLUSIONES

La urbanizacién acelerada de las metrépolis de América Latina es un fenémeno de grandes
dimensiones, al que ningln pais ha podido hacer frente hasta el momento, para alcanzar
un nivel de poblacién urbana de 80%. Ecuador se acerca a esta cifra, mientras otras ciuda-
des optan por medidas de adaptacién, que conllevan a otras problematicas méas fuertes
y poco controladas de expansién urbana, pero también, con una modificacién del tejido
construido consolidado y bolsas urbanas de densificacién.

El estudio de estas probleméticas en Quito nos muestra una densificaciéon en
areas muy especificas de la ciudad durante los Gltimos afios y tanto la reglamentacion
local como las tendencias actuales del mercado inmobiliario indican que la densifica-
cién va a seguir en los proximos afios.

Poco se dice sobre fendmenos colaterales al crecimiento urbano como la demo-
licion creciente en la ciudad por los procesos de transformacion, excepto en casos sin-
gulares de edificios publicos, por ejemplo, las polémicas demoliciones del edificio de la
Direccién Provincial de Salud de Pichincha, el del Registro Civil y del Dassum en el centro
histérico, entre los afios 2013 y 2015, o el del Palacio de Justicia en 2013, o el de la Biblio-
teca Nacional en 1973, quiza por su reciente data o, mas bien, por su caracter principal-
mente privado no monumental. Pero los procesos de demolicién contribuyen, en su gran
mayoria, a la produccién de residuos de construcciéon en la ciudad =160 000 m?* en prome-
dio cada mes— con consecuencias ambientales y econémicas considerables.

Asimismo, tanto las técnicas de demolicién como las estrategias y practicas actua-
les de gestion de residuos de construccién muestran carencias respecto a considerar lo
ambiental y sobre el potencial aprovechamiento de recursos. Si bien en estos Gltimos
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afos se profesionalizé el manejo de las escombreras, la ciudad aln carece de politicay
reglas especificas para fomentar el aprovechamiento de residuos.

Experiencias de emprendimientos, incentivos plblicos u otros objetivos ambien-
tales de reliso en obras mayores que se tienen en otros paises, prefiguran un posible
futuro alternativo, basado en la transicién hacia una economia de construccién mas circu-
lar. Se requiere una nueva generacion de ingenieros y arquitectos que se formen en los
nuevos modelos de construccién y arquitectura que abren puertas hacia nuevas prac-
ticas como la deconstruccién, asi como mercados para productos basados en residuos
de demolicién que se vuelven recursos valiosos. Esta tendencia marcara, con seguridad,
una ruptura en las practicas del siglo xxI, y Ecuador se esté preparando para ello.

BIBLIOGRAFIA

Acosta, D. (2009). “Arquitectura y construccién sostenibles: Conceptos, problemas
y estrategias”. DeArg-Revista de Arquitectura/journal of Architecture, (49): 14-23,
4(2011-3188).

Cabezas, I. (2018). “;Residuos o recursos? Impacto de la demolicién en zona consoli-
dada, caso Quito”. Tesis de Maestria. Quito: Pontificia Universidad Catdlica del
Ecuador.

CELADE (2017). Cepal. En www.cepal.org/es/temas/proyecciones-demograficas/estima
ciones-proyecciones-poblacion-total-urbana-rural-economicamente-activa (Ulti-
mo acceso: 22 de abril de 2018).

Centro de Noticias oNu (2014). Naciones Unidas, Departamento de Asuntos Econémicos y
Sociales. En www.un.org/es/development/desa/news/population/world-urbaniza
tion-prospects-2014.html (Ultimo acceso: 30 de noviembre de 2017).

CITE (2016). En http://cite.flacsoandes.edu.ec/media/2016/10/ciudades-completo-27-
10-16.pdf (Ultimo acceso: 12 de diciembre de 2017).

Crowe, D. A., (2015). IFC. En http://ifcextapps.ifc.org/ifcext/pressroom/IFCPressRoom.
nsf/0/912E5487FDFDCO1E85257E58005B89C2 (Ultimo acceso: 22 de abril de
2017).

Cuenca, M. A., Espinoza, K. J. (2014). Densificacién de la ciudad: aproximacién desde la
arquitectura. Barcelona, (s/n): 378-383.

Cuvi, N. (2016). “Un anélisis de resiliencia en Quito, 1980-2015". Bitdcora Urbano Terri-
torial, 25(2): 35-42.

EMGIRS-EP (2015). En www.emgirs.gob.ec/index.php/noticiasep/158-quito-cuenta-con-
tres-espacios-para-la-disposicion-de-los-escombros (Ultimo acceso: 18 de mayo
de 2017.

Euroestat (1917). Euroestat. En http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset
=env_wasgen&lang=en (Ultimo acceso: 20 de mayo de 2018).

FLACSO, Sede Ecuador (2001). La ciudad construida. Urbanismo en América Latina. Quito,

s/n.

76 Enfoques del ecourbanismo para ciudades de América Latina



Garcia, L. (2014). Gestién técnica de seguridad y ambiente para actividades de demolicién
entre 40 y 60 afos de construccion en el Sector Centro Norte de la ciudad de Quito.
Quito (Pichincha), (s/n).

Hermida, M. A., Hermida, C., Cabrera, N., et al. (2015). “La densidad urbana como vari-
able de anélisis de la ciudad. El caso de Cuenca, Ecuador”. EURE Revista Latino-
americana de Estudios Urbano Regionales, 41(124): 25-44. Santiago.

INEC (2015). Encuesta de edificaciones 2015. En www.ecuadorencifras.gob.ec/documen-
tos/web-inec/Estadisticas_Economicas/Encuesta_Edificaciones/2015/2015_
EDIFICACIONES _PRESENTACION.pdf.

Ipcc, (s/f) Intergovernmental Panel on Climate Change. En www.ipcc.ch/pdf/glossary/tar-
ipcc-terms-sp.pdf (Ultimo acceso: 27 abril 2017).

Lira, Manuel, “En Quito 60% de las edificaciones no cumplen medidas de seguridad
(2017). Metro. En www.metroecuador.com.ec/ec/noticias/2016/04/28/quito-60-
edificaciones-no-cumplen-medidas-seguridad.html (Ultimo acceso: 6 de abril de
2021).

Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda del Ecuador (Miduvi) (2015). Informe Nacional
del Ecuador. [En linea]. En www.habitatyvivienda.gob.ec/wp-content/uploads/
downloads/2017/05/Informe-Pais-Ecuador-Enero-2016 _vf.pdf (Ultimo acceso:
13 diciembre de 2017).

Municipio del Distrito Metropolitano de Quito (2015). Plan Metropolitano de Desarrollo y
Ordenamiento Territorial. Quito (Pichincha), s/n.

—— (2011). Ordenanza No. 170 Plan Metropolitano de Desarrollo y Ordenamiento Territorial.
Quito (Pichincha), s/n.

Secretaria General de Planificaciéon Quito (2017). Geoportal smi-Q. En http://geoportal.
quito.gob.ec/smiq/ (Ultimo acceso: 1.° de abril de 2017).

Tao, Y. et al. (2017). “Managing social risks at the housing demolition stage of urban re-
delovepment projets: A takeholder-oriented study using social network analysis”.
International Journal of Project Management, 10 de abril, (35): 925-941.

United Nations, Department Economic and Social Affairs (2014). United Nations, Depart-
ment Economic and Social Affairs. En https://esa.un.org/unpd/wup/Publications/
Files/WUP2014-Report.pdf (Ultimo acceso: 30 de noviembre de 2017).

—— (2014). United Nations, Department of Economic and Social Affairs, Population Di-
vision: World Urbanization Prospects: The 2014 Revision. En https://esa.un.org/
Unpd/wup/Country-Profiles/ (Ultimo acceso: 30 de noviembre de 2017.

www.elcomercio.com/actualidad/escombrera-oyacoto-informalidad-volquetas-control.
html (Ultimo acceso: 15 de diciembre de 2017).

”

PARTE Il. Estudios de caso y escenarios de desarrollo 77






CAPITULO 5

Cuencas hidrograficas y procesos
metropolitanos: el paisaje como nexo
entre naturaleza y urbanizacion en la
Region Metropolitana de Buenos Aires

Daniela Vanesa Rotger

INTRODUCCION

A diferencia de otras regiones del mundo, el proceso de urbanizacién en América Latina,
muy intenso desde mediados del siglo pasado, se ha caracterizado por la falta de correla-
cion entre el crecimiento urbano y el desarrollo econémico general, lo cual se traduce
en la acumulacién de déficits que derivaron en una ciudad desordenada, precaria e
informal (Cunha y Vignoli, 2009). Fue a partir de la década de los 40 que las migracio-
nes internas campo-ciudad y la inmigracién produjeron un crecimiento demografico de
grandes dimensiones en la mayoria de las ciudades latinoamericanas, transformandolas
en regiones metropolitanas.

El centro de las ciudades fue ocupando toda la planta urbana colonial, extendién-
dose sobre parte de la zona de transicién. Los suburbios comenzaron a consolidarse y
empezd a desarrollarse un tercer sector en el que se mezclaron las actividades agrope-
cuarias con las residenciales, lo que hoy se denomina como borde periurbano. Asimismo,
la migracién campo-ciudad dio lugar a la formacién de los primeros asentamientos
precarios por la falta de empleo y necesidad de vivienda, lo que llevé a la ocupacion de
terrenos con problematicas ambientales (Rotger, 2015).

A partir de lo anterior, puede afirmarse que el proceso de metropolizacién de
Ameérica Latina ha impuesto un patrén depredador de los recursos naturales en el que
humedales, bordes costeros, rios, arroyos y otros terrenos fragiles se han convertido
en obstaculos para la urbanizacién; impedimentos que han sido progresivamente elimina-
dos, ignorando el potencial ecoldgico y paisajistico de los recursos naturales. Por ejemplo,
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en el caso de los cursos fluviales, la relaciéon que se establecié en muchas ciudades de la
region, no ha sido la misma de Europa, donde los rios suelen ser el corazén de las ciu-
dades. En el caso de la ciudad de Buenos Aires y su regiéon metropolitana, rios y arroyos
han sido intervenidos en funcién de la demanda edificatoria derivada del crecimiento
urbano, y tratados como obstaculos para la urbanizacién, de ahi que hayan sido entu-
bados, canalizados y utilizados exclusivamente como infraestructuras de drenaje, aun
donde discurren a cielo abierto. Por ello, su estado actual es de gran deterioro, ademés
de que son recurrentes las inundaciones causadas por desbordes de rios y arroyos sobre
zonas urbanizadas, asimismo con altos niveles de contaminacién de las aguas.

El tema del paisaje, iniciado en los Gltimos 20 aflos como parte de la discusion
territorial, como un enfoque dentro del ecourbanismo, revisado por diferentes discipli-
nas en lo conceptual y metodoldgico y que ocupa un lugar cada vez mas relevante en
el ordenamiento territorial, nos lleva a preguntarnos sobre la posibilidad de incluir esta
dimensién en la gestién de cuencas hidrograficas con un alto grado de degradacién, como
es el caso del sistema de cuencas de la Regién Metropolitana de Buenos Aires (RMBA).

El presente capitulo tiene origen en la investigacion de tesis doctoral titulada
“Paisaje fluvial en la Regién Metropolitana de Buenos Aires. Valoracién e intervencién en
la Cuenca del Arroyo del Gato, Gran La Plata” (Rotger, 2017a), que tuvo como objetivo
indagar la importancia del proyecto de paisaje como herramienta para el ordenamien-
to territorial de las cuencas de la RMBA. Metodolégicamente, se realizé el estudio de
enfoques que posibilitaran construir abordajes para intervenir dichas cuencas desde el
paisaje. Asimismo, se desarrollé el andlisis de una intervencion desde el paisaje en una
de las cuencas del sistema.

En el presente texto, primero se reflexiona sobre las caracteristicas del paisaje
fluvial en la Region Metropolitana de Buenos Aires, después, sobre el desarrollo del en-
foque paisajistico en el marco del ecourbanismo; posteriormente, se refiere un caso de
estudio en la RMBA donde se aplicé dicho enfoque, para concluir con reflexiones acerca
del aporte del paisaje como planteamiento para la gestion de cuencas degradadas en
Latinoamérica, en el entendimiento de que el paisaje puede contribuir en una concep-
cién integral del tratamiento de las cuencas metropolitanas, estableciendo una relacién
mas armonica entre naturaleza y urbanizacion.

EL PAISAJE FLUVIAL EN LA REGION METROPOLITANA DE BUENOS AIRES (RMBA)

En Latinoamérica, durante los siglos xvi y xvii se llevé a cabo la fundacién histérica de
ciudades con trazados regulares (Brewer-Carias, 2006). Una condicién fundamental para
decidir su localizacién era la proximidad a un curso de agua, por ello en los planos de las
ciudades latinoamericanas se verifica la localizacién de los cursos de agua en relacién
con las periferias de los centros histéricos. Rios y arroyos, en algunos casos, fueron
tomados como limites del casco y transcurrieron varios siglos hasta que esa frontera
fuera superada por la urbanizacién.
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En Argentina, por ejemplo, el Riachuelo! constituye un limite politico de la ciudad
de Buenos Aires, mas alla de su rol central en el desarrollo de la ciudad como puerto
natural y area de concentracion industrial. Suele considerarse habitual que este curso
de agua se haya consolidado como limite entre la ciudad de Buenos Aires y la provincia,
aungue en otros asentamientos el rio es el corazdn urbano (Silvestri, 2003). En muchos
casos, los rios y arroyos tienen una localizacion céntrica, sin embargo, no son valora-
dos paisajisticamente. Algunos de estos rios, que muy recientemente cuentan con
estrategias de revalorizacién del paisaje, son el Suquia (Cérdoba, Argentina) (Peries et al.,
2012), el Medellin (Medellin, Colombia) o el Tieté (San Pablo, Brasil). Otros rios y arroyos
situados en el centro de las ciudades hoy discurren entubados debajo de sus calles, por
ejemplo, el rio de la Piedad en la Ciudad de México, como parte del sistema hidrografico
que surcaba la ciudad; los arroyos de la ciudad Auténoma de Buenos Aires (Argentina),
o el caso de un amplio sistema de arroyos que quedé sepultado bajo el trazado de la
ciudad La Plata (Buenos Aires, Argentina), urbe de nueva planta fundada en 1882.

La situacién actual de que América Latina sea el continente mas urbanizado del
planeta, con condiciones particulares de urbanizacién, se explica por una serie de pro-
cesos que tuvieron lugar poco antes de mediados del siglo xx; en especifico, por la
industrializacion que se dio en la regién, diferente a la que se dio en paises desarrollados,
donde la industrializacién, la urbanizacién y el desarrollo socioeconémico fueron facto-
res concomitantes. En Latinoamérica se presenté cierto nivel de desvinculacién entre
el grado de industrializacién y el progreso de la sociedad en general, lo que signific
la acumulacién de déficits de recursos, infraestructura y regulaciones, provocando que la
urbanizacién de la regién se caracterizara por el desorden urbano, la precariedad y
la informalidad (Cunhay Vignoli, 2009).

En el caso de la Regién Metropolitana de Buenos Aires, la historia de la urbaniza-
cion demuestra la omisién de la dindmica del soporte natural, tanto por la consolidacién
de una practica urbanistica que fue borrando todo vestigio de agua en la ciudad como
por el afianzamiento de la idea de que la Iégica urbana anula las leyes de la naturaleza
(Brailovsky, 2010). El tratamiento que han recibido los cursos de agua desde la fundacién
de la ciudad de Buenos Aires, como epicentro de la regién hasta la actualidad, deja en
claro que los cursos de rios y arroyos se convirtieron en obstaculos para la urbaniza-
cion, por ello fueron entubados en las dreas méas densificadas, canalizados en zonas
menos ocupadas y utilizados como infraestructuras de drenaje.

La Region Metropolitana de Buenos Aires (Figura 1) es un area geogréafica conforma-
da por la ciudad de Buenos Aires, el Gran Buenos Aires y un conjunto de partidos aledafios
que totalizan 41 jurisdicciones. Esta regién tiene una poblacién de 14 819 137 habitantes,
aproximadamente 37% de la poblacién nacional, siendo la segunda region metropolitana
en cantidad de poblacién de América del sur, después de Sao Paulo, Brasil.

1. El Riachuelo es el nombre que recibe el tramo inferior del rio Matanza-Riachuelo, colector principal de la
cuenca homénima que cubre 2 300 km?y tiene una longitud de 64 km, situada al sur de la Ciudad Auténoma
de Buenos Aires (Foguelman y Brailovsky, 1999).
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Figura 1. Region Metropolitana de Buenos Aires y Gran La Plata (partidos 9, 5y 22).
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Fuente: Observatorio del Conurbano Bonaerense. Instituto del Conurbano ungs. En http://observatorioconurbano.ungs.edu.
ar/wp-content/uploads/308-Coronas-RMBA.jpg.

Esta region geograficamente se sitla sobre la costa rioplatense en un territorio
con escasas ondulaciones de baja altura, surcado por numerosas cuencas de rios y
arroyos tributarios al Rio de la Plata. Todas estas cuencas siguen la direccién del creci-
miento urbano, aumentando su caudal en la medida en que la densidad poblacional se
incrementa, repercutiendo en la forma como la sociedad se ha relacionado con el agua
histéricamente, ademas de experimentar determinadas “catastrofes naturales” cuando
el ciclo del agua entra en desajuste con el medio construido (Barsky, 2012).

Estos desajustes entre el medio natural y construido en la RMBA se expresan en
graves problematicas ambientales: altos niveles de contaminacién superficial, polucién
de las napas freaticas, aumento del impacto de las inundaciones urbanas por precipita-
cion. Sin embargo, la gestién integral de cuencas en la regién no es una practica afian-
zada y enfrenta mdltiples obstaculos, como la falta de planes especificos, el ineficiente
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funcionamiento de los comités de cuencay un marco normativo disperso, pues se super-
ponen jurisdicciones y responsabilidades. La falta de una coordinacién interjurisdiccional
en cuencas compartidas por decenas de municipios que pudiera superar las divisiones
politicas y ordenar el territorio con criterio y, por lo tanto, con una delimitacién ambien-
tal, sumada a la dispersidén de instrumentos normativos y a la carencia de dispositivos de
planificaciéon con caracter vinculante, hacen que la gestion ambiental sea dificultosa en
la RMBA y se exprese claramente en la falta de manejo integral de las cuencas hidrogra-
ficas (Rotger, 2018).

En este sentido, el paisaje como enfoque de gestidn territorial en el marco de la
perspectiva ecourbanistica, presente desde hace unos 20 afios en la discusién acadé-
mica, ocupa un lugar en el ordenamiento del territorio como dimensién inherente a
cualquier sitio, e invita a pensar en la insercion de este enfoque en la gestién de cuencas
hidrograficas con graves probleméticas ambientales como son las cuencas de la Region
Metropolitana de Buenos Aires.

PROCESOS METROPOLITANOS, ECOURBANISMO Y PAISAJE

El surgimiento del enfoque sostenible en el ordenamiento territorial, que emerge con
fuerza hacia fines del siglo xx e incorpora al paisaje como variable de intervencién, tiene
un claro correlato en las transformaciones territoriales propias de la sociedad posindus-
trial y, junto con ellas, la consolidacién del paradigma sostenible. Sin embargo, también
es posible relacionar los enfoques emergentes con propuestas que se han dado a lo
largo de todo el siglo pasado como parte de lo que Monclds (2011) ha denominado para-
digma ambientalista.

Este modelo estd centrado en la vinculacién entre las ciudades y la naturaleza,
abordando las problematicas ambientales que surgen de sus interrelaciones a escala
regional. Algunas de las propuestas que le dieron origen son el movimiento urbanistico
de las ciudades jardin fundado por Ebenezer Howard recién iniciado el siglo xx, el regio-
nalismo ecoldgico de Lewis Mumford, o las new towns inglesas fundadas en la segunda
posguerra mundial. Ya entrada la década de los 70 surge el enfoque del paisajismo eco-
l6gico de lan Mc Harg (2000), que consiste en dilucidar los procesos que configuran los
paisajes y convertirlos en fundamentos para proyectar.

Estas perspectivas son antecedentes fundamentales para el ecourbanismo, deno-
minacién dentro de la cual se agrupan lineas de pensamiento y accién sobre la ciudad
contemporanea que integran la dimensién ambiental, con una aproximacién holistica al
proyecto de ciudad, multiescalar y multidisciplinar que concilia ecologia y urbanismo
(Monclis, 2011). El ecourbanismo es un campo de accién que podria encuadrarse en
la corriente tedrica de la ecologia urbana, nacida de pensamientos como la ecologia de la
ciudad (Di Pace y Caride, 2004), y otros antecedentes como la eco-ciudad o la ciudad
compacta; corrientes que proponen acciones para la organizacién de las ciudades con
un enfoque ecoldgico (Fernandez, 2008).
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Hacia finales del siglo pasado, en el marco de este paradigma y junto con la nece-
sidad de incorporar el enfoque ambiental en los instrumentos de ordenamiento terri-
torial, surge la mirada del paisaje desde la exploracién de sus aspectos conceptuales y
metodoldgicos. El paisaje es incorporado al ordenamiento del territorio como concepto
capaz de integrar las dimensiones ecoldgica y patrimonial en los instrumentos de accién
territorial; asimismo, desde su entendimiento como territorio percibido permite afiadirla
idea que tiene la poblacién sobre él dentro de los procesos de planificacién (Rotger, 2017).

La incorporacién de la nocién de paisaje al proyecto urbano y territorial no puede
desvincularse de la ampliacién que tuvo el concepto de patrimonio, efecto derivado de la
crisis industrial y el crecimiento del turismo cultural; esto es, el patrimonio comenzé a
apreciarse como el legado material o inmaterial resultante del trabajo de una comunidad
(Sabaté, 2004). En este contexto emerge la nocién de proyecto territorial (Sabaté, 2010),
que refiere a una estrategia proyectual fundamentada en el reconocimiento minucioso
de los recursos de un sitio. La clave del proyecto territorial no sélo estd en la lectura
pormenorizada del territorio, sino en la incorporacién de nuevas claves para su interpre-
tacion. Sus principios pueden resumirse en: el uso de nociones y métodos provenientes
de la ecologia de paisajes, la valoracién del patrimonio en un sentido amplio, la estructu-
racién mediante una idea (fuerza), y una mayor atencién de la estructura fisica del terri-
torio que permita exhibir aquellas claves en las que la intervencién deberé sustentarse
(Rotger, 2019).

El proyecto territorial expresa con claridad las caracteristicas que ha adquirido
el proyecto de paisaje en la contemporaneidad, posicionado como una alternativa para el
abordaje de grandes extensiones territoriales en los dmbitos metropolitanos como ele-
mento articulador de las redes de movilidad, las divisiones administrativas, los recursos
naturales, ademas de ser un instrumento para construir vinculos entre ciudad y natura-
lezay, por lo tanto, como un enfoque clave dentro del ecourbanismo.

Desde esta perspectiva, en el contexto latinoamericano, se han desarrollado estra-
tegias sobre rios y arroyos revalorando el rol del agua en las ciudades. El caso del Eco-
ducto en México, ejemplifica una forma de rescatar la memoria de un rio urbano. Se trata
de un parque lineal de mas de 1.5 km, situado sobre el antiguo curso del rio La Piedad

—hoy entubado y convertido en un viaducto—, donde un sistema de biodigestores y hume-
dales depura las aguas subterraneas transformandolas en agua para riego. También, en
la Ciudad de México, se ha desarrollado el proyecto del parque hidrico La Quebradora,
cuyo objetivo es contener el agua pluvial, y al mismo tiempo, es un espacio publico
para el esparcimiento, el deporte y la educacién ambiental en torno al uso de los recur-
sos hidricos (Perlé y Castro, 2016).

En el caso de Curitiba, Brasil, ciudad atravesada por diversos canales y rios, la estra-
tegia fue otorgar espacio de escurrimiento al agua, al dejar un drea de amortiguamiento
para que las crecidas no afecten a las zonas urbanizadas, por ejemplo, el rio Iguagu
posee un parque inundable de grandes dimensiones a su paso por la ciudad, mientras
los arroyos urbanos se transforman en el centro de camellones verdes que recolectan
aguas pluviales y suman disefio urbano (Castro y Labiaga, 2019).
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El crecimiento desordenado de la RMBA desde mediados del siglo xx, muy similar
a otras urbes latinoamericanas, se expresa hoy en un territorio desarticulado con espacios
vacantes dispersos y un sistema de cursos de agua contaminados y sin consideracion
paisajistica. Este escenario invita a pensar en las posibilidades que ofrece el proyecto
de paisaje para la recuperacién ambiental de los cursos de agua, asi como en la crea-
cién de espacios publicos y la articulacién del territorio metropolitano.

CUENCAS DEGRADADAS Y PAISAJE FLUVIAL.
UN CASO DE INTERVENCION DESDE EL PAISAJE

La Region Metropolitana de Buenos Aires (RMBA) se sitlia sobre cinco grandes cuencas
hidrograficas tributarias al Rio de la Plata (Figura 2): las cuencas del Rio Lujan (2940 km?),
Reconquista al norte (1670 km?), la cuenca del Rio Matanza-Riachuelo al sur (2 034 km?),
que ocupa parte de la ciudad de Buenos Aires; las cuencas de la ciudad de Buenos Aires
(con cursos totalmente entubados) y, por Ultimo, la cuenca de la zona sur de afluencia
al Rio de la Plata (canales Sarandi con 80 km? y Santo Domingo con 160 km?), emisario
de Berazategui y Rio Santiago (Subsecretaria de Urbanismo y Vivienda, 2007).

Figura 2. Cuencas de la Regién Metropolitana de Buenos Aires (RMBA).

o Cuenca del Rio Lujan e Cuenca del Rio Matanza-Riachuelo e Cuenca de la zona sur

e Cuenca del Rio Reconsquista e Cuenca Ciudad de Buenos Aires -==== Limite de cuenca

Fuente: Elaboracién propia con base en Google Earth (2018).
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Figura 3. Gran La Plata y cuencas del partido de La Plata.
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Fuente: Hurtado et al. (2006).

Como parte de las cuencas de la zona sur, coincidiendo con el Gran La Plata,
formado por las ciudades de La Plata, Berisso y Ensenada,? hay un sistema de arroyos for-
mado por 16 cuencas que en total es una superficie de 893.53 km? (Hurtado et al., 2006)
(Figura 3). Los cursos principales discurren entubados en las zonas céntricas, mientras
que en las periferias, por lo general, se encuentran a cielo abierto con distintos grados de
modificacién: canalizado, revestido en hormigdn, etcétera, atravesando zonas rurales,
residenciales e industriales, entre otras.

La cuenca mas poblada de la microrregién es la del arroyo del Gato (Figura 4), con
una poblacién de 351713 habitantes y una superficie de 12400 ha (Facultad de Inge-
nierfa, 2013). Esta formada por el curso principal —arroyo del Gato-y dos afluentes, los
arroyos Pérez y Regimiento, que se encuentran entubados; mientras que el curso prin-
cipal discurre a cielo abierto practicamente en su totalidad, recibiendo en su cauce la
mayor proporcién de desagilies pluviales de la ciudad.

2. Laregién denominada como Gran La Plata se ubica en el extremo sur del litoral de la Regidén Metropolitana
de Buenos Aires, tiene una superficie de 1162 km?y una poblacién de 799 523 habitantes (Censo 2010). Esté
formada por los partidos de Ensenada, Berisso —incluyendo la jurisdiccién del Puerto La Plata entre ambos—
y el Partido de La Plata.
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Figura 4. Cuenca del arroyo del Gato.
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Fuente: Elaboracién propia con base en Hurtado et al., 2006 y Google Earth.

Asimismo, esta cuenca tiene diversas situaciones urbanas a lo largo de su reco-
rrido, que van desde actividades agricolas en la cuenca alta, pasando por una gran varie-
dad de usos en la cuenca media: industrias, comercios y viviendas, ademas de poseer la
mayor densidad poblacional. Sobre la cuenca baja, el curso del arroyo atraviesa un area
de humedales hasta desembocar en el Rio Santiago en el marco del Monte Riberefio,
Paisaje Protegido de Interés Provincial (Ley 12756).2 Al ser la cuenca mas poblada de
la region y recibir la mayor proporcion de desagiies pluviales de la ciudad de La Plata,
padece graves problematicas ambientales, ademas de altos niveles de contaminacién e
inundaciones de gran magnitud.

La importancia de la cuenca a nivel regional, la carencia de politicas ambientales
destinadas a su tratamiento y la existencia de su curso principal a cielo abierto en casi
la totalidad del recorrido atravesando zonas de valor patrimonial y ecolégico, la sitdan
como un caso de interés para aplicar un proyecto de paisaje como proyecto territorial
que responde, asi, a la necesidad de proyectar al paisaje desde una mirada integradora,
sostenible y con un abordaje regional. El objetivo de la intervencién desarrollada ha sido
la recuperacién ambiental de la cuenca, por tanto, el relato del proyecto se ha fundado en

3. Paisaje Protegido de Interés Provincial para el desarrollo ecoturistico, a la zona denominada Monte Ribe-
refio Isla Paulino, Isla Santiago. Senado y Camara de Diputados de la Provincia de Buenos Aires, afio 2001.
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el desarrollo del ciclo hidrolégico, y la definicién del ambito de trabajo ha sido la cuenca
hidrografica. Asimismo, el hilo conductor fue colocar el énfasis en el agua como recurso
a preservar y valorizar la red hidrografica, cuyo eje principal es el cauce.

Por otro lado, se tuvieron que resolver problemas especificos del curso de agua
que fueron abordados en el marco de la estrategia, mediante proyectos de media y
pequefia escala con mecanismos que inciden sobre el ciclo hidrolégico, como reservo-
rios para el control de crecidas, lagunas de fitodepuracién y renaturalizacién de tramos
de la planicie de inundacién. Se desarroll6 como estrategia proyectual (Figura 5) un
parque fluvial a lo largo del curso principal, dividido en tres sectores, con lo que se da
respuesta a tres zonas con caracteristicas diferentes de la cuenca: la zona agricola, la
zona media donde se da la mayor densidad urbanay la desembocadura coincidente con
el paisaje riberefio.

De la misma manera, se organizd el proyecto alrededor de la valorizacién del
paisaje y se han identificado los siguientes elementos:* zonas de bosques de ribera,
tramos del curso poco modificados, humedales, paisaje costero, patrimonio cultural
—edificios histéricos, monumentos—, integrando estos elementos al paisaje fluvial me-
diante espacios verdes publicos y otras actividades ligadas a la educacién ambiental.

Considerar a la cuenca hidrografica® como unidad organizativa del recurso agua,
permitié vincular los aspectos naturales, histéricos y culturales del paisaje fluvial en la
cuenca del arroyo, confrontando las Iégicas del medio natural con los procesos urbanos.
Es por ello que proyectar a escala de cuenca, ademas de ser esencial desde lo ambien-
tal, ha sido (til para poner en valor el paisaje fluvial, priorizando al medio natural sobre
el construido.

M3s alld de reconocer el valor del medio natural, las dreas de bosques, las singula-
ridades del curso, o los bafiados que pueden asociarse a la red hidrogréfica, el estudio de
los aspectos culturales, de la evolucién de la mancha urbana, de la estructura urbana
actual y el patrimonio cultural que se identifica en el drea, muestra que la cuenca no ha
sido considerada como una referencia para el desarrollo del territorio y, por lo tanto, no
hay una expresién concreta en el paisaje. Existe una clara dependencia de este terri-
torio respecto al Rio de la Plata, con un marcado desarrollo urbano siguiendo franjas
paralelas al rio y, posteriormente, a las vialidades de caracter regional (Rotger, 2017c).
Los valores culturales del paisaje identificados, se integraron al proyecto tomando a la
cuenca como unidad organizativa de estos recursos.

En cuanto al curso del agua, el arroyo del Gato es particular, en comparacién con
los otros cursos de la misma cuenca, ya que discurre casi totalmente a cielo abierto, lo

4. Trabajo de valoracién del paisaje realizado en el marco de la tesis de maestria Cursos fluviales y periferias
metropolitanas. Valoracion del paisaje en el arroyo del Gato (Rotger, 2015), que ha sido profundizado en la tesis
doctoral anteriormente mencionada.

5. El proyecto ha sido desarrollado sobre la subcuenca del arroyo del Gato, una de las tres cuencas de la
denominada cuenca homénima.

88 Enfoques del ecourbanismo para ciudades de América Latina



(8102) Y3le3 a800n ua aseq uod ejdoid uoideloqge|3 :@3uan4

epezinbieJaf |eanyno |ejuaiquie

049]1S0D oueqJn m_Ou_LMN

[BIA BANIONIIST s BIONH @ 0110AJ9SaY O uoIdeaId3Y @ oluowiiied @ uoloedNp3 @ sepand © sanbued . [eIAny) afesied 1 |elAN| ofeS|eq mmmmm  |eAN| S(ES|E m—

A s

,.."

"0302/0.d [ap SISa}UIS *G bINSI4



cual es un valor en si mismo, ademas de que en las zonas menos modificadas del cauce
crece vegetacion de ribera y esto no siempre representa condiciones adecuadas de
accesibilidad, a pesar de contar con buenas situaciones escénicas y estéticas.

Sin embargo, pese a discurrir a cielo abierto, el patrimonio cultural de la zona no
estd asociado al agua, pues no existen manifestaciones artisticas, infraestructuras hidrau-
licas o paseos de ribera. Luego entonces, el proyecto de paisaje permitié recuperar la
continuidad del curso, preservandolo en el mayor estado natural posible y en los casos
donde se encuentre modificado, conservarlo a cielo abierto (Rotger, 2017c¢). Por otro lado,
se estimé fundamental asociar el tratamiento del paisaje a la mitigacién del riesgo, Ia
educacién ambiental y la puesta en valor del patrimonio con desarrollo social, generando
proyectos de calidad con continuidad a lo largo de todo el recorrido del curso, desde su
naciente hasta la desembocadura.

La valoracién e intervencién en la cuenca del arroyo del Gato da pautas acerca de la
utilidad del paisaje para incidir en el ordenamiento territorial de las cuencas de la RMBA,
siendo una cuenca representativa de este sistema donde se reproducen relaciones entre
agua y urbanizacién propias de la ciudad latinoamericana.

La mayor parte de las cuencas de |la RMBA tienen los tres patrones territoriales
que se dan en el arroyo del Gato: rural, urbano y costero. En este sentido, es fundamental
actuar en la cuenca considerando la complejidad de estos patrones y cémo se relacio-
nan con el o los cursos de agua que los surcan. Las zonas rurales podrian beneficiarse
a partir de un recorrido a lo largo del curso principal del arroyo, retomando visibilidad y
conectividad; las zonas urbanas podrian recuperar calidad ambiental y las zonas coste-
ras una protecciéon ambiental que hoy es deficiente.

Por otro lado, muchos de los rios y arroyos de la RMBA, al igual que el arroyo del
Gato, estan surcados por relevantes vias de conectividad regional, lo cual podria ser un
beneficio si en puntos importantes de interseccién entre curso y avenida se situaran
actividades como polos de educacién ambiental, informacién turistica, centros de infor-
macién acerca de inundaciones urbanas, etc., lo que daria visibilidad a una vinculacién
clave para superar los problemas ambientales urbanos, es decir, la relacién entre el
paisaje fluvial y la ciudad.

CONCLUSIONES

El crecimiento veloz y desordenado que experimentaron muchas urbes latinoamerica-
nas a mediados del siglo xx, motivo el tratamiento de las cuencas hidrograficas de riosy
arroyos a medida que la urbanizacién se fue desarrollando. Lo anterior, como se verifica
en el caso de la RMBA, llevd a la negacion, mas que a la integracion, de los cursos de
agua en las areas urbanas, entubandolos o simplemente ignorandolos y utilizdndolos
como infraestructuras de drenaje.

Esta clara desconexién entre lo urbanoy lo natural, propia del desarrollo urbano en
Latinoamérica, visible con mayor o menor intensidad en todas las cuencas de la RMBA,
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encuentra una alternativa de solucién en los instrumentos urbanos que comienzan a
desarrollarse a nivel mundial, a partir de una idea de paisaje que alina naturaleza y cul-
tura, entendiéndolo claramente como producciéon humana.

De la perspectiva del ecourbanismo, visto como un conjunto de pensamientos y
acciones sobre la ciudad que integra la dimensién ambiental, se desprende el paisaje
como un concepto capaz de incorporar a esta dimensién ambiental otros componen-
tes, como el aspecto visual que sirve para poner en evidencia, ante todos los ciudada-
nos, temas de dificil comprensién como lo ecolégico. El paisaje también afiade la 6ptica
del patrimonio cultura generando proyectos con una visién amplia de los recursos territo-
riales. Por otro lado, mientras los limites politicos dividen, el paisaje totaliza, pues gestio-
nar el territorio desde un proyecto de paisaje que abarque una cuenca completa permite
impulsar la articulacién de diferentes jurisdicciones para el tratamiento de la misma.

La gestidén de cuencas es un beneficio en muchos sentidos para las zonas urbanas,
pues no so6lo se crea espacio publico de calidad, sino que concientiza a la sociedad sobre
la naturaleza en las ciudades, jugando un papel fundamental en la gestién del riesgo hi-
drico. La propuesta de estrategias para la territorializacién del riesgo parte de entender
la idea de paisaje como un atributo de todo territorio que tiene la facultad de articular
naturalezay cultura; asimismo, se entiende como una construccién cultural basada en la
acumulacién de experiencias en el continuo ejercicio del habitar. En tal sentido, el paisa-
je permite hacer hincapié en la educacién ambiental, pero teniendo como eje el espacio
publico a través de distintas intervenciones que hagan visible ese paisaje invisible de
arroyos urbanos.

El objetivo de las intervenciones como la descrita en este texto, es que sirvan
como oportunidades para redescubrir el recorrido de esos rios ocultos bajo el hormigdn,
al igual que el valor de los paisajes fluviales que aln discurren a cielo abierto, pero
que han sido invisibilizados por la degradacién, motivando de esta forma, mediante la
reflexién, a la construccién de nuevas practicas que reformulen la actual relacién que
tenemos de sociedad y naturaleza en nuestra regién y en toda Latinoamérica.
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CAPITULO 6

El periurbano productivo
metropolitano. Manejo, gestion
y propuestas en Gran Santa Fe

Mirta Soijet

INTRODUCCION

En Santa Fe, Argentina, la Universidad Nacional del Litoral, a partir de la conformacién
de un equipo interdisciplinario, ha definido los lineamientos estratégicos del Area Metro-
politana de Santa Fe y desarrollado el proyecto de Parque Agrario, por medio de dos con-
sultorias: la primera del Programa Municipal de Inversiones-Programa de Desarrollo de
Areas Metropolitanas del Interior (DAMI), financiado por el Banco Interamericano de Desa-
rrollo (Préstamo BID N° 2499/0C-AR), y la segunda del Ministerio de la Produccién de
la Provincia de Santa Fe.

En cada consultoria, se dispusieron los términos de referencia con ciertas lineas
orientadoras de la investigacion definidas por la entidad financiadora. En el caso del BID,
que desarrollaba estas iniciativas en numerosas areas metropolitanas de América Latina,
eran las de favorecer el funcionamiento de los servicios en las Areas Metropolitanas del
Interior con la intencién de mejorar la calidad de vida de sus habitantes y la compe-
titividad de sus economias urbanas, asimismo, el disefiar y poner en funcionamiento
modalidades innovadoras de gestion para la ejecucién de proyectos y la prestacion de
servicios, cuyo desempefio eficiente requiera de la concurrencia de dos o mds jurisdic-
ciones territoriales (gobierno nacional-provincial-municipal).

En el caso del Ministerio (con gobierno socialista en ese momento), las orienta-
ciones buscan ordenar el territorio para que conviva con la produccién de cercania,
amigable con el medioambiente y socialmente inclusiva.

El objetivo, en la primera consultoria, se focalizé en explicar los principales pro-
blemas y desafios que enfrenta el Area Metropolitana de Santa Fe (en adelante AMSF) y
delinear un conjunto posible de estrategias para resolver sus problematicas comunes
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intermunicipales, interprovinciales y sectoriales, en primera instancia, y presentar al
Parque Agrario Santa Fe Metropolitano (PASFM) como herramienta de gestién y planifi-
cacion para la proteccién, el desarrollo.

En la segunda consultoria, el objetivo fue el fortalecimiento del periurbano pro-
ductivo santafesino y su viabilidad politico-técnica en el marco de una construccién
participativa entre gobiernos locales, productores, consumidores y residentes en el
espacio de interface urbano-rural.

A partir de los objetivos anteriores, pueden referirse dos escalas de abordaje: en
el proyecto BID, el universo abarca méas de una veintena de gobiernos locales, agentes
sociales y econémicos diversos en magnitud y complejidad, mientras el proyecto pro-
vincial se restringe a cinco pequefias comunidades locales y un pufiado de productores
en situacion de precariedad. Esta diversidad supone abordajes metodolégicos diferen-
ciados. En el primer caso, la metodologia implicé un proceso propio de planificacién
estratégica: diagnéstico problematizando los escenarios, ejes de actuacién, cartera de
proyectos y lineamientos a partir de consultas sectoriales y presentaciones de avance en
plenarios. En el segundo caso, la metodologia consistié en un Plan de Tareas que partia
de una linea base y se nutria en instancias participativas para llegar a un diagnéstico
consensuado, con la idea de visibilizar la figura de Parque Agrario en la comunidad pro-
ductiva, en particular, y en la ciudadania, en general.

El marco legal es la Ley de Areas Metropolitanas de la Provincia de Santa Fe
N° 13.532/16, que permite que las localidades préximas a las ciudades cabeceras de los
nodos, tengan la posibilidad de ponerse en contacto y buscar mecanismos de cogestion
y trabajo en comun. Esta norma provincial, pionera en el pais, promueve un desarrollo
sustentable de los grandes conglomerados urbanos de la provincia, evitando la falta de
planificacion o el crecimiento anarquico y espontaneo que es tan comuin en otros luga-
res del pais y de América Latina.

Este trabajo presenta las principales problematicas que se manifiestan a partir del
reconocimiento de desequilibrios que tienen su origen en un modelo econémico-pro-
ductivo y patrones de comportamiento que definen, respecto a la urbanizacién, un pa-
norama signado por las habilitaciones concedidas en areas sin aptitud, escasez de suelo
urbanizado o apropiado para su urbanizacién, anexién del suelo de uso rural productivo
adyacente a los centros urbanos, uso urbano de fragmentos sueltos y dispersos por el
territorio y tecnologias constructivas y estrategias de rentabilidad que no consideran las
restricciones del contexto.

Dicha situacién se aborda en uno de los cinco ejes de tratamiento estratégico
hacia el desarrollo de una agenda de programas y proyectos que seran funcionales en
las politicas publicas para el drea. El eje de interés apunta a una urbanizacién ordenada y
cualificada definiendo pautas y lineamientos, ademas de presentar posibles proyectos.
Y es, justamente, a partir de esa cartera de proyectos que cobré nuevo impulso, en 2018,
una propuesta que visibiliza la figura del Parque Agrario y avanza en los consensos nece-
sarios para su definicién y formalizaciéon en el dmbito local con el convenio entre el
Ministerio de la Produccién y la Universidad Nacional del Litoral.
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El proyecto del Parque Agrario muestra la necesidad de iniciar su abordaje con la
interjurisdiccionalidad de problematicas que afectan al territorio de manera conjunta,
definiendo ejes de trabajo que permitan potenciar aptitudes y eviten los debilitamientos,
en el caso de que fueran resueltos de forma individual, con la superposicién de esfuerzosy
la inversidn aislada de recursos que esto Ultimo conlleva. En lo especifico, el proyecto se
orienta a conformar una figura que facilite el ordenamiento de los usos del suelo en la
conflictiva interface periurbana, con énfasis en la defensa de las 4reas de produccién
primaria dedicada a la alimentacién de cercania (principalmente frutihorticultura).

Los diferentes diagnosticos sobre esta area dan cuenta de un sostenido retroceso
de la actividad productiva que caracterizd histéricamente al cordén fruti-horticola, al
comenzar éste a padecer presién por las tendencias de urbanizacién recientes —domi-
nadas por la dispersién y la baja densidad—, en un marco general de condiciones socioe-
condémicas y de produccién desfavorables, tales como: precariedad, insalubridad, baja
rentabilidad, baja tecnificacién, dependencia de insumos externos, con repercusiones a
nivel sociocultural y ecosistémico que ponen en peligro la continuidad de la produccion de
alimentos de cercania. La modalidad de trabajo, en ambas instancias, se fue nutriendo
de una importante participacién que permite el involucramiento de los actores relacio-
nados con la gestidn del territorio y que, con el fin de que adquieran consistencia y
sean efectivas, se producen durante todo el proceso de planificaciéon, enriqueciéndolo
y dandole mayor solidez.

TERRITORIO Y PROBLEMATICAS

El Area Metropolitana de Santa Fe (AMSF) se encuentra estratégicamente localizada en
el punto de interseccién de uno de los principales corredores viales E-O de la Regidn
Centro con la Hidrovia Paraguay-Parana. Otro aspecto destacable es su ubicacién en el
limite suroeste del acuifero Guarani (Figura 1). El sistema fisico natural del AMSF se ase-
meja a un gran humedal y se caracteriza por la presencia de varios recorridos hidricos
pertenecientes a cuatro grandes cuencas que surcan integramente el territorio, dando
lugar a una mixtura entre dreas con diferente nivel de factibilidad para la instalacién de
usos y areas inundadas con cuerpos de agua permanentes o temporarios.

En el proceso histérico de desarrollo territorial se reconoce una falta de atencién
hacia las condiciones particulares de este sistema ambiental, debido al accionar del
sistema politico institucional, de los desarrollos y negocios inmobiliarios y del modelo
de agricultura de la revolucién verde e industrial. Estos términos encierran patrones de
comportamiento propios de otro tipo de paisajes y han sido una fuente constante en el
aumento de la vulnerabilidad y la consecuente disminucién de la resiliencia del sistema,
cuestidon que habra de revisarse en cualquier actuacién que se establezca.

En la actualidad, como resultado de los diferentes procesos histéricos que fueron
modelando el territorio, el AMSF estd conformada por localidades —con alta interacciéon fun-
cional- de aproximadamente 600 000 habitantes, en su mayoria urbanos y distribuidos
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Figura 1. Area Metropolitana de Santa Fe (AMSF) en el punto de interseccién de uno de los
principales corredores viales E-O de la Region Centro con la Hidrovia Paraguay-Parana.

—g

Fuente: Estudio de Lineamientos Estratégicos Metropolitanos del AMSF.

en una superficie de aproximadamente 5000 km?, de los cuales 4.4% son areas urbanas,
con un frente costero al Parand de 200 km.

Los efectos més graves de las inundaciones de la ciudad de Santa Fe en 2003,
por desbordes del rio Salado, y en 2007 por lluvias intensas pudieron ser prevenidos y
evitados. Cabe sefialar que las lecciones fueron parcialmente aprendidas y desde hace
aproximadamente 10 afios, los gobiernos de la ciudad y de la Provincia de Santa Fe han
invertido en el desarrollo y la instauracién de politicas publicas orientadas a mitigar el
riesgo de inundacién. De este modo se han generado dispositivos institucionales, se han
formado recursos humanos y se han equipado adecuadamente las unidades de actuacién
para administrar en los diferentes momentos de la emergencia (antes, durante y después).

Sin embargo, las causas del aumento de la vulnerabilidad no han sido removidas
y el sistema sigue expuesto a una eventual situacion de catastrofe. Para superarlo, es
indispensable transitar hacia el camino del buen gobierno y ello implica, en concreto, la
modificacién de los patrones de asentamiento territorial y de uso de suelo, mediante el
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Figura 2. Area Metropolitana de Santa Fe (AMSF). Imdgenes de la laguna Afapiré, Estacién ferroviaria de
Laguna Paiva, dreas urbanas de Matilde y Santa Fe (ciudad central).

BT T
o .

Fotografias: Jacquelina Santiago y Graciela Mantovani.

aliento de actividades socioecondémicas y productivas cuidadosas y potenciadoras de los
servicios ambientales, utilizando tecnologias adecuadas al tipo de paisaje en construccién.
La factibilidad del cambio reside en la decisién politica de comenzar a recorrer un camino
diferente y ello requiere encontrar un sistema de gobernanza —organizacién institucional
y procedimientos— que coadyuve en administrar las tensiones entre el desarrollo y la
conservacion.

Los lineamientos constituyen el leit motiv del primer trabajo de consultoria, ya
que definen los primeros acuerdos sobre los que habra de encaminarse la tarea en este
nivel de gestién configurado tras la sancién de la Ley de Areas Metropolitanas deno-
minado: Ente de Coordinacién del Area Metropolitana Santa Fe. Entre los lineamientos
definidos se encuentra el ordenamiento integral de la urbanizacién sustentado en la
visién territorial (urbano-rural), la configuracién de patrones de ocupacién sostenible,
la valoracién de los recursos patrimoniales y el respeto hacia las condiciones del medio
natural (BID, 2016).
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En ese marco se han desarrollado ideas-proyecto y, con relacién al tema, resalta
el de fortalecimiento del corddn fruti-horticola y proteccién de usos productivos en el
arco norte con acciones como la proteccién del cinturén verde productivo metropolitano
y usos compatibles, el programa de promociéon de alimentos saludables con sello de ca-
lidad para la produccién; cuestiones que, por decisién gubernamental, se encuentran en
fase de construccién en la figura de un Parque Agrario mediante una gestion participativa.
Resulta importante explicar que se trata de un Parque Agrario “a la latinoamericana”, por
lo que sostenemos que tanto el producto como el proceso de su génesis y evolucion
pueden ser objeto de interés compartido.

RESULTADOS

Se establecieron tres componentes prioritarios, que habran de poner de manifiesto su
transversalidad respecto a otros y cuyos puntos de interseccién definiran algunas pro-
blematicas, tales como: el reconocimiento de las cuencas hidricas, la matriz de subdivi-
siény usos del sueloy, dentro de éste, el sistema de urbanizacién y sus infraestructuras de
conexién, asi como las jurisdicciones distritales como componentes bésicos para definir
unidades territoriales/ambientales. El diagnéstico realizado clarificé tres problematicas
generales con multiples aristas e intersecciones: los desajustes entre condiciones natu-
rales y ocupacion, los desequilibrios en el desarrollo socio-territorial y la “insustentabi-
lidad”/atomizacién del modelo de gestidn.

Pensar colectivamente cémo revertir o redefinir esos procesos permitié construir
una “forma” del territorio que, sin perder la visidn integral y metropolitana, resultara
capaz de responder a las problematicas particulares buscando un nuevo equilibrio. En
tal sentido, los Ejes Estratégicos formulados fueron: 1. Urbanizacién ordenada y cuali-
ficada; 2. Sistema de movilidad complejo, articulado e integral; 3. Servicios basicos y de
calidad a la poblacién; 4. Ciudad central: centro especializado con grandes infraestruc-
turas para la produccién y los servicios; 5. Infraestructuras regionales para incrementar
la eficiencia productiva; y 6. Modelo de gestién concertado que resultd de la integracion
de las indagaciones técnico-disciplinares y las preocupaciones y los aportes, ciertamente
heterogéneos, pero de gran valor empirico de actores sociales que se han involucrado en
la tarea de repensary planificar el territorio metropolitano. Todo ello derivé en una prio-
rizacion de esos grandes temas de interés para el AMSF, en funcién no sélo de su capaci-
dad para responder a las probleméticas especificas, sino de reunir el mayor valor social
posible, desencadenando cambios y dindmicas sustanciales para el desarrollo del area.

Se ha enfatizado en la formulacién de una agenda de programas y proyectos, que
avancen en los enunciados generales, surgidos del escenario territorial deseado, con
propuestas concretas de acciones e ideas-proyecto, que introducen en las elaboracio-
nes mas detalladas de estos Ultimos en forma de fichas.

100 Enfoques del ecourbanismo para ciudades de América Latina



EJE ESTRATEGICO: URBANIZACION ORDENADA Y CUALIFICADA

El Eje responde a la necesidad de revertir los “desajustes” que se manifiestan entre las
condiciones del medio natural y el proceso de “antropizacién”. Lo que conlleva elaborar
y aplicar, en forma compartida por las localidades, instrumentos de politica territorial
que ordenen los usos con criterio de sostenibilidad a partir de cuatro aspectos: a) las
caracteristicas y el valor del periurbano (productivo); b) el riesgo hidrico; c) la protec-
cién rural; y d) las capacidades para el crecimiento urbano jerarquizado fuera del area
aglomerada (Figura 3).

La fuerte demanda de suelo para uso urbano se constituye en un problema que,
si bien tiene su epicentro en el drea aglomerada, también afecta al grupo de localidades
que la rodean provocando una tensién evidente entre los requerimientos de suelo para
uso rural y la extensién urbana. Luego entonces, resulta imprescindible, para evitar el
agravamiento de las condiciones que se generan por falta de control y estrategias de

Figura 3. Usos mixtos productivos y urbanos en Recreo.

Fuente: Gobernabilidad y productividad en el periurbano santafesino. Mapeo de probleméticas y poten-

cialidades del territorio en la extensiéon norte de la ciudad de Santa Fe. cAIp-0 2014 (Graciela Mantovani,
Directora).
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urbanizacién inadecuadas, comenzar un proceso de ordenamiento que permita resolver
adecuadamente las pulsiones del mercado inmobiliario y la débil capacidad de reaccién
de los estados locales.

PAUTAS QUE SURGEN DEL EJE

Ordenamiento de la extensidn residencial metropolitana sustentable y
consensuada

Este ordenamiento deberia considerar, ademés de los usos y division del suelo, la distri-
bucién de las infraestructuras y los equipamientos con una mirada integral y sostenible,
pero, sobre todo, a partir de consensos entre los actores sociales y politicos involucra-
dos. Resulta fundamental crear una visiéon que contemple el territorio trascendiendo los
limites jurisdiccionales y que, de manera integral, anteponga los intereses del conjunto
a los individuales o sectoriales.

Puesta en valor de los recursos ambientales y patrimoniales

La urbanizacién del territorio es un proceso inevitable en la medida en que la poblacién
se incremente y también aumente su nivel de actividad. Su sostenibilidad debe basarse
en el cuidado de los recursos que se ponen en juego y que son afectados en la transfor-
macién de dreas naturales y/o rurales en areas aptas para su urbanizacion. El cuidado de
los recursos no sélo se refiere a restricciones de uso sino también a su valoracién y, en
consecuencia, la utilizacién inteligente de éstos. Las caracteristicas del suelo para un
uso rural son rasgos distintivos de la regién, como también lo son la belleza y el valor del
paisaje natural y su adecuada utilizacion implica, necesariamente, una vision respetuosa
e inteligente que no condicione la futura disponibilidad de estos beneficios.

Manejo del uso del suelo ordenado, sostenible y consensuado

Se propone la definicién de un marco regulatorio comin, a través de instrumentos de
ordenamiento territoriales integrados o inter-jurisdiccionales. Por otra parte, también
es importante reforzar, mejorar y fortalecer el EcaM (dotandolo de un equipo técnico
propio y un cuerpo de asesoramiento representativo de los sectores) para que mantenga
una mirada integral y de largo plazo en el ordenamiento del uso del suelo. Asimismo, se

e

constituye como en una especie de “garantia” que coadyuva a superar las miradas a corto
plazo en relacién con la planificacién (especialmente en las gestiones comunales carac-
terizadas por sus cortas duraciones).

Entre las acciones por realizar se incluye la creacién de consorcios sectoriales
(geogréficos y por intereses comunes) orientados a la planificacién y gestion, capaces de

facilitar la concrecién y sostenibilidad de proyectos y emprendimientos de escala que

102 Enfoques del ecourbanismo para ciudades de América Latina



involucran una o més jurisdicciones. Una cuestion de indole superior y necesaria consis-
te en la reestructuracion de los Comités de Cuencas adecuando su organizacion jurisdic-
cional y funcionamiento a lo que sefiala la Ley Provincial de Aguas, asi como contar con
normativas coordinadas de usos del suelo.

ESCENARIO DESEADO

Ademas de lo sefialado en los puntos anteriores, es preciso establecer los siguientes
escenarios: a) usos del suelo organizados en relacién con las condiciones hidricas del
medio natural; b) uso del suelo compatible con las actividades productivas identitarias
del periurbanoyla seguridad alimentaria; c) areas verdesy riberefias preservadas, recupe-
radas y estructuradas en su continuidad fisica y bioldgica; d) dreas degradadas recupera-
das, ambientalmente regeneradas; e) cobertura de servicios basicos a niveles satisfacto-
rios y de manera equilibrada en el area; y f) desarrollo territorial equilibrado atendiendo
a las caracteristicas, potencialidades y dificultades de cada drea o sector (Figura 4).

PROYECTO: FORTALECIMIENTO DEL CORDON FRUTI-HORTICOLA Y PROTECCION DE
USOS PRODUCTIVOS EN EL ARCO NORTE

El Proyecto Parque Agrario Santa Fe Metropolitana (2017) es una iniciativa del gobierno
provincial, llevada a cabo con el aporte de un equipo técnico universitario, en comun
acuerdo con los Distritos: Monte Vera, Recreo, Arroyo Aguiar, Arroyo Leyes y San José del
Rincén, configurando una propuesta de gestién y planificacién para el desarrollo a escala
metropolitana. Para un mejor desenvolvimiento del proyecto, se plantearon nucleos
de trabajo en permanente didlogo y retroalimentacion, que a continuacién se exponen.

1. Las elaboraciones de técnicas estuvieron orientadas a integrar y sistematizar los diagnéds-
ticos existentes provenientes de diversas disciplinas (ciencias agrarias, ciencias hidricas,
urbanismo, ciencias sociales), con datos estadisticos de Censos y el Registro Unico de
Producciones Primarias (llevado a cabo por la Provincia en 2017 y del que ya ha sido posi-
ble extraer series de datos georreferenciados para su analisis), y la complementacion de
vacios de informacién para el abordaje y reconocimiento del periurbano en sus mdltiples
dimensiones. Se revisé y analizd la experiencia disponible —antecedentes europeos, lati-
noamericanos y locales—, asi como las agendas y temas a nivel global relacionados con
los valores y los mecanismos involucrados en la puesta en marcha del Parque Agrario.
Se definieron, asimismo, el concepto y las caracteristicas de éste para ser discutidas por
los actores del medio involucrados en el proyecto. La produccién se sistematizé en un
documento, el diagnéstico a modo de descripcién y andlisis de las caracteristicas del
area periurbana en estudio sin proyecto. Previo a la presentacién en las instancias parti-
cipativas, a partir de un taller interno —con los equipos técnicos de UNL y del Ministerio
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Figura 4. Escenario histérico y escenario deseado.
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de la Produccién- se trabajé en el armado de un mapa de actores, como insumo para el
disefio y la convocatoria de los talleres participativos.

2. Las instancias de participacién. Las elaboraciones técnicas fueron puestas a conside-
racién de los grupos de interés con el objetivo de visibilizar la figura y construir colecti-
vamente el mapa del Parque Agrario, en sus problematicas, demandas de diverso tipo y
soluciones/temas de interés a los que el Parque Agrario podria dar una respuesta central
e integral. Se organizaron tres talleres con grupos de actores clave: gobiernos locales
y entes estatales, organizaciones y grupos de productores, e instituciones vinculadas al
desarrollo, ciencia y tecnologia. Ademas, se llevd a cabo un registro de testimonios de
otros participantes vinculados a partir de entrevistas y un taller de cierre con todos los
actores implicados en las instancias anteriores (Figuras 5, 6 y 7).

El primer grupo trabajé en la definicién de las politicas publicas en el territorio
(actor decisor), reconociendo los riesgos asociados al modelo de desarrollo tendencial y
la profundizacion de los conflictos existentes y los servicios y funciones de los espacios
agrarios de produccién de alimentos en armonia con los valores ecoldgicos y sociales
del territorio.

El grupo de instituciones y organizaciones ligadas al desarrollo, lograron identifi-
car los aportes/acciones/iniciativas que la institucién que representan realiza (actual o
potencialmente) en cada uno de los ejes tematicos. Por dltimo, los productores y organi-
zaciones de productores trabajaron en identificar el alcance de su actividad y los proble-
mas que identifican en su trabajo. La dindmica de los talleres permitié un acercamiento
inicial positivo, propiciando la formulacién de dudas y requerimientos, asi como el inter-
cambio de expectativas y aportes de los participantes con representacién institucional.

Si bien, en general se manufesté un apoyo implicito y a veces explicito al proyec-
to, y se comprendio la idea y sus potencialidades, las cuestiones planteadas como de-
manda fueron interpretadas a partir de saber cudles serian los beneficios y afectaciones
de formar parte del proyecto del Parque. Aspectos que son un desafio para la gestiéon
y exponen, asimismo, la necesidad de una comunicacién clara, didactica y efectiva de
las politicas publicas que se definan, debido a lo sensible que puede resultar el tema en
todas sus dimensiones.

En la sistematizacion de resultados se observa una mayoria de coincidencias con
los diagnoésticos previos (desarrollados en Linea de Base) acerca de las problematicas
que tiene el sector horticola periurbano (factores internos y externos a la actividad),
aunque se agregaron datos mas especificos. Lo realizado podria considerarse un respal-
do que valida los argumentos de partida; también la caracterizacién del periurbano en
términos fisicos y sociales, asi como la enumeracion de elementos identitarios han per-
mitido construir una lista de fortalezas y oportunidades que aportan a la sostenibilidad
del PASFM, sefialando usos y actividades complementarias.
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Figura 7. Talleres participativos: funcionarios gubernamentales, productores, asociaciones.

Fuente: Asesoramiento y asistencia técnica para el Fortalecimiento del proyecto: Parque Agrario Santa Fe Metropolitana (2018).

CONCLUSIONES

En este trabajo se presentd una particular situacién metropolitana en donde se dirimen
dos pares dialécticos basicos: las condiciones naturales y la antropizacién, por un lado,
y la l6gica inmobiliaria y la légica productiva, por otro. Se ha descrito el proceso de
elaboracion de sus lineamientos estratégicos para centrase en un instrumento particular
que permitiria abordar algunas problematicas derivadas de éstos. Para ello se ha presen-
tado el Parque Agrario, redefinido a la luz de las realidades socio-productivas locales.
Se abordé la elaboracién de una agenda participativa que definiria “involucramientos”,
estableciendo lazos, redes, observatorios interconectados que apunten a reconocer
problematicas comunes y a definir actuaciones que modelen la teoria y la praxis en
nuestras realidades latinoamericanas. Del diagnéstico surgen, ademas, aspectos esencia-
les por abordar:

1. La elaboracion de un “plan” interjurisdiccional que organice los usos del suelo
metropolitano.

2. La redefinicion del modelo de urbanizacién, promoviendo la transiciéon de la urba-
nizacion extendida en el territorio a una mas compacta —en colindancia con los
nicleos tradicionales existentes—, de completamiento/consolidacién de areas ya
loteadas y de generacién de centralidades complementarias catalizadoras del
desarrollo rur-urbano.

3. La definicion de areas prioritarias de proteccion de la actividad productiva prima-
ria, en particular la horticola, en atencién a que los mapeos elaborados muestran,
contundentemente, la fragmentacién/atomizacién del uso productivo en éreas
con buena aptitud de suelos.
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4. El estudio de los instrumentos para su desarrollo efectivo de parte de los gobier-
nos locales.

5. Laintroduccidén paulatina y generalizada de practicas de manejo agricola que po-
tencien los servicios ecosistémicos que toda el drea aporta al territorio ampliado.
En este sentido, el Ministerio con otras instituciones trabaja en la transicién hacia
la produccién agroecoldgica. Se plantea como necesario establecer criterios co-
munes para la convivencia en armonia con practicas productivas no estrictamente
agroecoldgicas, susceptibles de desarrollarse en areas periurbanas.

6. Larevalorizacién del patrimonio cultural, desde la histérica marca territorial dada
por la subdivisién del suelo en lonjas, pasando por las sucesivas capas de histo-
ricidad resultantes de los modelos de desarrollo econémico y la fuerte identidad
productiva del area. Este aspecto estd en directa relacion con las posibilidades
de desarrollo turistico como componente central para sostener y potenciar el
Proyecto PASFM.

7. La reinsercién y revalorizacién de la produccién local en el mapa regional, en
consonancia con las tendencias recientes de valoracién de la alimentacion salu-
dable y de la transparencia productor-consumidor con sello de origen (local) que
lo facilite.

8. La mejora en las condiciones de vida de los productores a partir de acciones
directas e indirectas que permitan alcanzar ciertos estdndares de habitabilidad y
contribuyan a su permanencia en el area.

Lo anterior puede resumirse en el desarrollo del Ciclo de Talleres Participativos
“Construyendo el PASFM”, que involucré a todos los participantes y visibilizd consen-
sos respecto a la necesidad de instaurar y sostener politicas publicas tendientes a focali-
zar la produccién de alimentos en el espacio periurbano, es decir, proteger e incentivar la
actividad en un contexto de soberania alimentaria metropolitana, asi como la necesidad
de involucrarse activamente en la planificacion y gestion del territorio a partir de consen-
sos. En este contexto, la figura del Parque Agrario se presenta como una oportunidad.
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CAPITULO 7

Las reservas ecologicas urbanas
y su importancia socioambiental
en el Area Metropolitana de
Buenos Aires

Alicia Marta Bidondo, Silvia Cecilia Fusaro y
Victoria de los Angeles Caamafio

INTRODUCCION

La sustentabilidad ambiental implica un proceso de socializacién de la naturaleza y el
manejo comunitario de los recursos, fundado en principios de diversidad ecolégica y
cultural. La continua expansién urbana y de infraestructura, sumada a los crecientes
efectos del cambio climético, afectan gravemente la diversidad bioldgica, que seguira
amenazada si no se toman acciones politicas eficaces para atenuar o reformular las
actividades humanas que dafian el ecosistema. Hasta ahora, los pueblos construyen
su ambiente de acuerdo con sus intereses econdémico-culturales, por lo tanto, el am-
biente debe ser comprendido como una construccién social. En la actualidad, si bien se
intenta generar conciencia ambiental a partir de lo local, contintia el desconocimiento
de la importancia que tiene la proteccién y conservacién de, por ejemplo, las reservas
naturales para la comunidad.

En este capitulo se expondra la importancia ambiental de las reservas ecolégicas
de areas urbanas, presentando dos casos de estudio de pulmones verdes que tiene la
ciudad de Buenos Aires y su regiéon metropolitana, nos referimos a la Reserva Ecolégica
de la Costanera Sury al Area Natural del ex Regimiento 3 de Infanteria General Belgrano de
la localidad de La Tablada, Partido de La Matanza. Estos casos tienen situaciones contra-
puestas, pues uno constituye una reserva organizada y el otro se encuentra en estado
natural y en abandono. El propésito de la investigacién fue mostrar y comparar ambas
areas naturales a partir de su reconocimiento en las siguientes dimensiones de la reali-
dad: sociocultural, ambiental, institucional, tecnolégica y econémica, considerando sus
interrelaciones.
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CARACTERISTICAS GEOGRAFICO-AMBIENTALES DE AREAS NATURALES
PERTENECIENTES A LA REGION METROPOLITANA DE BUENOS AIRES:
RESERVA COSTANERA SUR Y PREDIO DEL EX REGIMIENTO 3 DE LA TABLADA

Costanera Sur

La Reserva Ecoldgica Costanera Sur se ubica al sudeste de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires, sobre la avenida Tristan Achaval Rodriguez 1550, delimitada al este por el
Rio de la Plata, al oeste por la avenida Intendente Hernan M. Giralt y la avenida Achaval
Rodriguez, al sur por la Ciudad Deportiva de Boca Juniors y al norte por el malecén de
Puerto Nuevo. Actualmente, con sus 353 ha de superficie, constituye uno de los tres pul-
mones de la ciudad y representa mas de un tercio del total de los espacios verdes porte-
fios (Figura 1).

Figura 1. Predio La Tablada en la Reserva Costanera Sur.

(CAMPANA

Reserva Costanera Sur

Rio de s Plats.

Predio La Tablada

Fuente: Mapa satelital de la Ciudad de Buenos Aires y su drea metropolitana, en https://observato-
rioamba.org/planes-y-proyectos/ambat#).
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Figura 2. Plano Reserva Costanera.
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Fuente: www.faggella.com/reserva/imagenes/mapareserva.jpg.

El ambiente de la Reserva continla siendo, basicamente, lo que encontré Pedro
de Mendoza al tocar estas tierras en 1536, cuando fundé el Puerto de Nuestra Sefiora de
Santa Maria del Buen Aire, excepto por algunas especies que llegaron justo con los
colonizadores. En realidad lo de tocar tierras es un decir, pues lo que caracterizaba el
area desde entonces, eran los bafiados, las ciénagas y el barro. Las cortaderas tenian,
justamente, la funcién de cortar la visiéon y hacian que se perdieran las expediciones ya
que no encontraban puntos de referencia. El drea donde se ubica la Reserva corresponde
a terrenos ganados al rio en el contexto de un proyecto de urbanizacién de 1978 que,
posteriormente, fue abandonado (Figura 2).
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Figura 3. Predio ex Regimiento 3 de La Tablada.

Fuente: www.google.com.ar/maps.

La Tablada

El Area Natural de La Tablada, ubicada en el Partido de La Matanza,! constituye un espa-
cio verde que perteneci6 al predio del ex Regimiento 3 de Infanteria de La Tablada,
siendo sus limites: Av. Intendente Crovara, Somellera, Gral. Pirdn, Av. Monsefior Rodolfo
Bufano (Camino de Cintura) y el Centro Comercial Walmart (Figura 3).

El drea pertenece al tramo medio de la cuenca Matanza-Riachuelo presentando
una transformacion en su ecosistema, ya que en su origen era una llanura de altos pajo-
nales, pero con la llegada de los espafioles y la introduccién de caballos, vacas y perros
cimarrones en el siglo xvi, se convirtié en una llanura de pastos verdes y tiernos. Entre
los siglos xvil 'y xIx pasé a ser una zona pastoril con una subutilizacién del suelo, peque-
fias huertas para autoabastecimiento agricolay plantaciones de arboles para dar sombra
al antiguo paseo publico y Mercado de Hacienda, donde el pisoteo y la sobrecarga de
animales destruia la capa superficial del suelo provocando el hundimiento del mismo.
En el siglo xx, primero el modelo agroexportador y luego el industrial, modifican nueva-
mente el nicho ecolégico al cerrar el Mercado de Hacienda e instalar el Regimiento 3

1. La Matanza, uno de los partidos mas importantes de la Provincia de Buenos Aires, su poblacién supera a
la de varias provincias argentinas y es el mas extenso del conurbano bonaerense con 323 km? de superficie.
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de Infanteria, se trasplantan arbustos y arboles exéticos, convirtiéndose en un pulmén
verde de la region. En la actualidad ha adquirido las caracteristicas de un monte en
estado salvaje.

El nombre de la localidad de La Tablada deriva de un vocablo americano que sig-
nifica: “sitio fuera del poblado donde se reconoce al ganado a la venta o al matadero”
debido a que en esa zona se instalaron los primeros tablados, en el predio analizado,
llevdndose a cabo esos menesteres.

RESENA HISTORICA CULTURAL DE AMBAS AREAS NATURALES

Las sociedades a lo largo de su evolucién histérica van transformando la Naturaleza
para poder subsistir en ella; dicha transformacién conlleva complejas alteraciones en los
ambientes, sobre todo en el urbano, ya que las actuales ciudades no son sustentables
debido a la dilapidacién y/o mal uso de los recursos locales y a la contaminaciéon ambien-
tal con su consecuente impacto social.

Costanera Sur

La Reserva Ecoldgica Costanera Sur fue creada el 5 de junio de 1986 con el propésito de
proteger y resguardar, para fines recreativos, educativos y cientificos, el tnico sector
de la ciudad de Buenos Aires con ambientes silvestres. A un costado del espacio urbano
se encuentra una excepcién de algo que antes era la regla: naturaleza en estado puro, lo
que en una Pampa significa cortaderas, coipos, aves, humedales, ciénagas y demas. En
este rincén de Buenos Aires, que hasta hace 30 afios era dominio del rio, se puede encon-
trar una buena expresién de lo que fue dicha regién antes de que llegaran los europeos.

El drea de Costanera Sur tiene una historia portefia bastante conocida. Se puede
tomar como punto de partida la inauguracién del Balneario Municipal en 1918, época en la
que se transformé en un lugar de paseo y exhibicién de la burguesia portefia. Durante
las décadas de los afios 20 y el 30 el paseo fue enriqueciéndose con la instalacién de
bares y confiterias que sumaban su belleza arquitecténica a la Fuente de las Nereidas,
de la escultora Lola Mora; la estatua en homenaje a los aviadores del Plus Ultra, en estilo
art decd; las farolas de bronce y el monumento a los Reyes de Espafia. El balneario se
convirtié en uno de los paseos preferidos de los portefios, no sélo durante el dia, sino
también por la noche, gracias a los especticulos de musica y variedades ofrecidos en el
lugar. La costumbre del bafio se fue erradicando paulatinamente en la medida en que la
industria del sur del conurbano comenzé a utilizar el Rio de la Plata como desaguadero
de sus desechos (Caamarfio y Fusaro, 2015). A fines de 1950, la zona decayd inevitable-
mente y quedd abandonada durante las décadas siguientes.

A comienzos de los afios 70 un nuevo proyecto se sumé a los ya existentes en la
zona norte, para “ganar” tierras al rio frente al antiguo Balneario de la Costanera Sur. El
relleno comenzé en 1978, empleando un sistema similar al de los példers holandeses;
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es decir, se construyeron terraplenes perimetrales con escombros provenientes de las
demoliciones realizadas para abrir el trazado de las autopistas urbanas. El agua que quedd
encerrada fue desagotada (desaguada) parcialmente a medida que el area fue rellenan-
dose con sedimento extraido del dragado del Rio de la Plata.

El proyecto inicial, que inclufa la creacién de areas verdes y la construccién de un
“Centro Administrativo de la Ciudad” fue finalmente desestimado, aunque los trabajos
de relleno y descarga de escombros se extendieron en forma discontinua hasta 1984,
cuando se suspendieron definitivamente.

A partir de entonces, fue la naturaleza la que comenzé a construir sobre los escom-
bros muertos e hizo lo que mejor sabe hacer: reproducir la vida. De forma esponténea,
comenzaron a desarrollarse diferentes comunidades vegetales a partir de semillas pre-
sentes en el sedimento, transportadas por el viento o dispersadas por los animales. Al
proporcionar refugio y alimento, las plantas favorecieron el establecimiento de pobla-
ciones animales.

La ubicacion de la Reserva Ecolégica la hace una estacion privilegiada para los
animales que vienen a la deriva por el Parana. En las sucesivas inundaciones, especial-
mente en las de 1986, 1992 y 2016, miles de plantas y animales viajaron en camalotes
(acumulaciones de ciertas plantas que forman una especie de alfombra) y recalaron en
este trozo de tierra. Asi fue que se juntaron especies tipicas de toda la cuenca del Parana,
antiguos habitantes de estas tierras que los portefios modernos nunca habian visto. Es
el caso de las cortaderas, nombre de los “penachos” que se encuentran por todos lados
en la Reserva y que por la velocidad con la que crecen y la fuerza de sus raices, practi-
camente no dejan espacio a retofios de ninguna otra especie en su area de influencia.

Desde el primer momento, las lagunas y pastizales que fueron surgiendo llamaron
la atencion de los amantes de la naturaleza y de los observadores de aves, que comenza-
ron a visitarlos regularmente. A medida que crecia la diversidad biolégica, aparecian los
bosques y aumentaba la variedad de especies animales, el lugar fue convocando a mas
gente, aerobistas, ciclistas, estudiantes, naturalistas y hasta observadores de aves extran-
jeros de paso por Buenos Aires. Fueron las fundaciones Vida Silvestre Argentina, Aves
Argentinas y Amigos de la Tierra las que, en 1986, propusieron a la Municipalidad de
Buenos Aires la creacién de la Reserva Ecoldgica

El reconocimiento oficial fue el 5 de junio de 1986, cuando el Concejo Deliberan-
te de la Ciudad de Buenos Aires, haciendo eco del reclamo de las Organizaciones No
Gubernamentales, sancioné por unanimidad la Ordenanza N° 41.247 brindando protec-
cién al area.

Después llegaron otros reconocimientos, en 1994 la entonces Secretaria de Turis-
mo de la Nacion declard “de Interés Nacional” a la Reservay, ese mismo afio, la Municipa-
lidad de Buenos Aires la declaré “de Interés Turistico Municipal”. A estos reconocimientos
nacionales, se sumaron los internacionales: en 2005, la Convencién Ramsar, dedicada
a la conservacién de humedales en el mundo, le daba el titulo de “Sitio Ramsar” y la Bird-
Life International, junto con Aves Argentinas, el de “Area de Importancia para la Conser-
vacién de las Aves” (AICA). Hoy en dia, se trabaja para la conservacién y preservacién de
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este espacio que es el hogar de aves, mamiferos, insectos y plantas, pero también es el
lugar que tienen los portefios para disfrutar del aire libre.

La Tablada

En los primeros siglos de vida de la ciudad de Buenos Aires (xvi-xviil), la actual Area
Natural La Tablada fue un sitio de mercadeo muy primitivo, baldio, barroso o polvoriento,
su ambiente dependia de las condiciones climéticas imperantes, rodeado de primigenias
y econémicas construcciones, verdaderas salas de usos multiples al aire libre que servian
de parada: a) a las carretas que con todo tipo de productos se acercaban a esos solares;
b) de puestos de ventas en el piso sobre mantas o ponchos y luego de puestos de feria;
c) al Mercado de Hacienda para reconocer y marcar el ganado que era destinado a la
venta de ganado en pie o al matadero (De Lafuente, 1980). A mediados del siglo xix, con
la celebracién de ferias, mercados y fiestas publicas, se trasplantaron arbolesy se cons-
truyeron asientos para solaz y descanso, por ser un espacio libre o paseo publico. A
partir de 1880, Argentina se convierte en un pais agroexportador contando como recurso
el suelo, esto significé reemplazar gramineas naturales por gramineas cultivadas ocu-
pando nichos ecolégicos muy semejantes. A esto se agregd la rotacidn de cultivos que
restituia la diversidad biolégica a los ecosistemas, incluso los contratos de arrenda-
miento imponian la rotacién para evitar que el suelo perdiera su fertilidad. Se traté de
un sistema de explotacién que permitié conservar el recurso natural a costa del humano,
debido a las durisimas condiciones de trabajo y de vida a que fueron sometidos los
pequefios arrendatarios.

Para unir el territorio nacional se construyé una red de ferrocarriles, desvios y
embarcaderos en el centro del puerto de Buenos Aires; fue asi que en 1900 se otorgd
la escritura de las tierras para la construccién definitiva de la Estacién de la localidad de
La Tablada a favor del Ferrocarril del Oeste, dada su cercania al Mercado de Hacienda.

El interés por los recursos naturales pampeanos es minimo, tanto en su uso como
en su preservacién ya que, por un lado, se desprecia al ecosistema natural y se dilapi-
dan los recursos locales y, por otro, se importan arboles y animales exdticos para “me-
jorar” los ecosistemas, para hacerlos mas parecidos a los europeos. La crisis mundial
iniciada en 1929 y la Segunda Guerra Mundial estimularon el desarrollo industrial por
sustitucién de importaciones. Politica econémica que puso en cuestionamiento la conti-
nuidad del Mercado de Hacienda instalandose, a fines de la década de 1930, en su lugar,
el Regimiento 3 de Infanteria de La Tablada. A finales de la década de 1990 se privatizé
un sector del predio. En el afio 2000, la Intendencia de La Tablada propuso reconocer al
predio como “Reserva Ecoldgica y Patrimonio Cultural Tabladense”, sin lograrlo hasta
el momento, a pesar del constante reclamo de la comunidad.

La instalacién del Regimiento 3 de Infanteria de La Tablada, pretendié preservar
el ecosistema logrado en el siglo anterior frente al aumento de la poblacién urbanay el
desarrollo industrial entre 1930 y 1990. Actualmente, un déficit de infraestructura sanita-
ria y tratamiento de desperdicios produce gran contaminacién del aire, napas subterra-
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neasy aguas, por efluentes industriales y de basura clandestinos ubicados en los pozos
de una antigua tosquera que se encuentra en los terrenos del drea en cuestion. Esta situa-
cién altera el ambiente y provoca importantes desequilibrios ecolégicos, asi lo explica
el ecologista Guillermo Castro:

[..] el mundo natural no puede ser ya comprendido sin considerar las consecuencias
acumuladas por la intervencién humana en sus ecosistemas a lo largo de al menos los
ultimos cien mil afios. En segundo lugar esta el hecho de que nuestros conocimientos sobre
la naturaleza son el producto de una historia de la cultura organizada en torno a los valo-
res dominantes en las sociedades que han producido esos conocimientos. Por Gltimo, la
historia ambiental nos recuerda que nuestros problemas ambientales de hoy son el resul-
tado de nuestras intervenciones de ayer en el mundo natural, tal como fueron llevados a
cabo en el ejercicio de los valores dominantes en aquella cultura” (Priotto, 2004)).

SITUACION ACTUAL DE AMBAS AREAS NATURALES
Costanera Sur

Se realiz6 una visita al drea de estudio con el acompafamiento del Encargado de la
Unidad Operativa de la Reservay de uno de los Guias destacados del lugar. El recorrido
fue a través del Camino de los Lagartos, bordeando la Laguna de los Coipos y luego por
el Camino del Medio, entre la Laguna de las Gaviotas, al norte y la Laguna de los Patos,
al sur. Después, se tomd la senda que bordea la Laguna de los Macaes, para llegar al
Bosque de Alisos y nuevamente por el Camino del Medio, se arribé a la orilla del Rio
de la Plata para observar las caracteristicas de una playa muy particular. Se completé
el recorrido con el Camino de los Plumerillos, bordeando el Pastizal y la orilla sur de la
Laguna de los Patos, para arribar al punto de partida donde se encuentra el Centro de
Interpretacién.

El drea donde se ubica la Reserva corresponde a terrenos ganados al rio, con un
proceso de rellenamiento similar al de los példers holandeses, como se sefialé lineas
antes. Este proceso inconcluso sumado a la dindmica del rio, propicié la distribucién
irregular del material de demolicién que hoy aflora en el suelo por todas partes, incluso
asoma desde el lecho de las lagunas. Sobre el basamento de escombros en los terraple-
nes se ha formado una capa de suelo, al igual que en el pastizal y en el bosque, predo-
minando las arenas y arcillas; en cambio, en los bafiados prevalecen los suelos limosos
debido a la acumulacién del material fluvial y palustre. Sobre la orilla del Rio de la Plata
se ha formado una pequefia playa con suave declive donde se observa gran cantidad
de escombros que estan siendo erosionados por las aguas del rio, particularmente, el
oleaje generado por la Sudestada (Figura 4).

Los escombros presentan bordes redondeados y hasta formas aplanadas en los
fragmentos mas pequefios, se observan sedimentos arcillo-arenosos de distinto grosor
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Figura 4. La pequefia playa de la Reserva.

Fotografia: Bidondo, Caamafio, Fusaro.

por el desgaste y de coloracién rojiza que cubren el suelo. Es de esperar que con el
paso del tiempo y en condiciones similares a las actuales, estos materiales erosionados
vayan conformando una verdadera playa. El clima en el drea es Templado Pampeano con
lluvias abundantes durante todo el afio e importantes niveles de humedad atmosférica
debido a la presencia del rio. Peridédicamente se registran frentes de tormenta provoca-
dos por el Pampero, un viento frio que sopla desde el suroeste y puede provocar descen-
sos en el nivel de las aguas del rio. La Sudestada, en cambio, con rafagas muy fuertes
desde el sureste e importantes lluvias, eleva el nivel de las aguas del Rio de la Plata en
la orilla argentina, provocando inundaciones en los sectores mas bajos. En algunas oca-
siones se produce un intenso oleaje que erosiona la ribera de la Reserva y produce
alteraciones en el ambiente y en el nivel de las lagunas.

Estos terrenos de relleno fueron colonizados en forma natural y espontanea por
numerosas especies vegetales cuyas semillas llegaron transportadas por el rio, el viento
o los animales. Muchas de estas plantas tienen caracteristicas de distintos ambientes
de la ribera rioplatense, otras son especies exéticas que llegaron a la reserva a partir de
semillas provenientes de ejemplares utilizados en la parquizacién de calles, plazas y
jardines, o bien, mezclados entre los escombros de la demolicién de viviendas.
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Las plantas no crecen aisladas sino integrando comunidades mas o menos com-
plejas que forman el dmbito donde viven los animales, proporcionidndoles alimento,
sitios de descanso, refugio y material para sus nidos o madrigueras.

Los individuos de una misma especie se agrupan en poblaciones que, a su vez, se
asocian con otras especies formando comunidades animales y vegetales que junto con
el medio fisico constituyen los diferentes ecosistemas. Se reconocen en la Reserva los
ambientes que a continuacién se exponen.

El pastizal

Estd formado por pastos gigantes llamados Cortaderas, con un brillante y plumoso pe-
nacho donde se encuentran las semillas, alternan con gramineas bajas y posee un suelo
arcillo-arenoso (Figura 5). El terraplén muestra un predominio de especies exdticas
como el Ricino y el Paraiso y algunas autéctonas como el Ceibo y la Cina-cina. En el
pastizal es muy comun observar pajaros que se alimentan, descansan y se reproducen.
Entre las matas de pasto habitan ratones de campo que por su color pasan inadvertidos
para todos, menos para sus predadores: gavilanes y culebras.

Los bosques

Presentan una composicién homogénea, como el bosque de alisos, arbol muy comun en
el noreste argentino y el bosque de sauces, que desde el rio Chubut hasta el norte del
pais esta presente en todos los cursos de agua (Figura 6). El Aliso, de crecimiento rapido
y corteza color gris verdosa, estd combinado con varias especies de pastos. El bosque
de sauces puede presentarse como bosque denso o como parque, donde se presenta
intercalado con grandes pastizales Es muy frecuente encontrar merodeando en estos
ambientes a aves como zorzales, tacuaritas y alguna lechuza de los campanarios.

El matorral ribereno

Constituye una comunidad exclusiva del Rio de la Plata y se le puede observar en sus
orillas. Esta integrado por arbustos o pequefios arbolitos, donde se destacan Acacia
mansa, Sarandi blanco, Rama negra, Murta, Palo amarillo (véase Figura 7). También se
observan en la ribera juncales desarrollados sobre suelos arenoso-limosos que igual-
mente se hallan presentes en las orillas de las lagunas y bafiados. Este matorral comparte
el drea con los ceibos, arboles muy difundidos en las islas del Delta, el litoral del pais
y el noreste de la provincia de Buenos Aires, formando apenas un bosque abierto. Su
caracteristica flor, con destellos rojos, es uno de los emblemas nacionales de Argentina.

Uno de los atractivos de la fauna mas preciados de la Reserva son las aves, con
mas de 200 especies presentes en diferentes épocas del afio. También existen otros ha-
bitantes, menos visibles, por ejemplo de los reptiles se tiene al lagarto overo o “iguana”,
se le puede ver cuando atraviesa rapidamente los senderos o asoledndose durante las

120 Enfoques del ecourbanismo para ciudades de América Latina



Figura 5. Pastizal. Figura 6. Bosques.

Fotografia: Bidondo, Caamarfio, Fusaro.

Figura 7. Matorral Riberefio.

Fotografia: Bidondo, Caamafio, Fusaro. Fotografia: Bidondo, Caamario, Fusaro.

horas de calor. En el cortaderal se encuentran al acecho la yarard o vibora de la cruz y
la culebra verde, ésta suele encontrarse enroscada sobre las Cortaderas como si fuese
una hoja mas. Un roedor muy frecuente es el cuis pampeano que se ve desplazado por
la rata noruega, una especie exética. Los murciélagos, Unicos mamiferos capaces de volar,
suelen verse por la noche y se alimentan principalmente de insectos. Otro mamifero
dificil de observar pero que vive en la reserva es la comadreja colorada, perteneciente
a la especie de los marsupiales.

Los humedales

Ocupan depresiones del terreno y como no estdn conectados al Rio de la Plata, son
alimentados por las precipitaciones. Este ambiente mantiene ciclos de sequia e inunda-
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cién que siguen los patrones del clima pampeano y son aprovechados por las distintas
especies animales. Asi, en los ciclos de inundaciéon, cuando el nivel del agua es alto,
abundan los cisnes, patos y otras aves nadadoras. Cuando el nivel de agua disminuye y las
orillas barrosas quedan descubiertas, aparecen las aves limicolas, como el chorloy el tero.

La importancia de estos humedales permitié su reconocimiento como Sitio Ramsar,
un titulo que la Convencién de Ramsar otorga a aquellos humedales que tienen impor-
tancia mundial y merecen ser cuidados y preservados (Figura 8).

Entre los humedales méas representativos de la Reserva se encuentran las lagunas
y bafiados, que presentan los ambientes mas ricos por la diversidad biolégica que sus-
tentan, es decir, en ellos es posible encontrar flora y fauna tipicas de las lagunas pam-
peanas. Las lagunas no son profundas y no tienen contornos definidos, en las orillas
inundables se desarrollan bafiados, caracterizados por la presencia de totoras y corta-
deras, plantas arraigadas.

El espejo de agua en algunas partes estd cubierto por vegetacién flotante como
repollitos, lentejitas y helechitos de agua; al interior de los cuerpos de agua se puede
encontrar vegetacién sumergida. Las aves méas caracteristicas de este ambiente natural
son las acudticas como el maci, el bigud, especies buceadoras, la jacana, las gallaretas,
la garza mora y garza blanca, y entre los patos el siriri pampa y el majestuoso cisne de
cuello negro, todos vistos en el recorrido. Los anfibios estan representados por la rana

Figura 8. Humedal de la reserva.

Fuente: www.buenosaires.gob.ar/noticias/la-reserva-celebro-el-dia-internacional-de-los-humedales.
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criolla, la rana del zarzal y el sapito cavador. En las lagunas es frecuente ver a la tortuga
pintada sobre piedras o troncos, lanzandose al agua al percibir algin sonido.

Aunque relativamente escasos debido a la reducida superficie del dreay la presién
de la urbanizacién que soportan, las especies de mamiferos existentes son dificiles de
observar debido a su pequefio tamafio y a sus habitos nocturnos. Entre los mas destaca-
dos encontramos al coipo o “falsa nutria”, roedor muy asociado a los ambientes de agua
dulce. En los cuerpos de agua se encuentran algunas variedades de peces como: madre-
citas, chanchitas, bagres, anguilas, dorados y moluscos como el caracol de laguna.

La Reserva Ecoldgica Costanera Sur tiene como propésito proteger y resguardar
el Unico sector de la ciudad de Buenos Aires con ambientes silvestres, con fines recrea-
tivos, educativos y cientificos. Para ello se desarrollan diferentes acciones.

Conservacion de los ambientes
Los trabajos de conservacion se realizan desde diferentes areas y secciones desarro-
llando multiples actividades, tales como:

- Conservacién y manejo de los recursos naturales para el mantenimiento de la
biodiversidad de las comunidades vegetales y animales, poniendo énfasis en las
especies en retroceso y en la recuperacién de ambientes deteriorados.

« Investigacion y relevo de los recursos biolégicos del sitio, autorizando y supervi-
sando aquellas que realizan investigadores externos.

« Intercambio de especies con otras unidades de conservacion.

- Monitoreo destinado a detectar cambios naturales o antrépicos producidos en los
diferentes ambientes, como el caso de las especies exdticas que se remueven
para evitar que proliferen y quiten espacio a las especies nativas.

«  Produccién de especies nativas a través de un vivero con el fin de autoabastecer
a la Reserva y también suministrar plantas nativas para diferentes espacios verdes
de la ciudad.

«  Extraccién de ejemplares de especies que pueden llegar a poner en riesgo los re-
cursos bioldgicos a protegery conservar, asi como la salud y/o la integridad fisica
de los visitantes y el personal de la Reserva.

- ldentificacion de las variables ambientales que pueden contaminar y/o deteriorar
la calidad ambiental de la Reserva y desarrollo de acciones para protegerla.

Educacién ambiental
El drea de educacion trabaja para fortalecer la conciencia ambiental de los visitantes de
la reserva, a través de:

« Convocatorias al plblico en general, en actividades de voluntariado para planta-
cion de ejemplares nativos, recoleccion de residuos provenientes de las sudesta-
das del Rio de la Platay control de plantas exéticas, profundizando en el compro-
miso con el medioambiente.
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«  Visitas guiadas gratuitas para que publico conozca los senderos de la reservay el
vivero, reconociendo las especies que alli habitan y transmitiendo la necesidad
de preservar este espacio natural.

« Actividades guiadas que articulan el trabajo del guia-intérprete ambiental con el
de docentes y coordinadores de escuelas e instituciones, que llevan a sus alumnos
a la reserva con el objetivo de que incorporen conocimientos vinculados a la
naturalezay su conservacién.

« Visitas guiadas a la luz de la luna y avistaje de aves, actividades organizadas pe-
riédicamente.

Prevencion

Se han establecido medidas de prevencién orientadas a proteger la reserva ecoldgica,
asegurar una convivencia armoniosa entre sus visitantes y garantizar la integridad fisica de
los mismos. También se cuenta con equipos y cdmaras para prevencion de incendios, los
que han disminuido considerablemente desde que se utiliza esta tecnologfa. La colabo-
raciéon de todos aquellos que visitan este espacio publico resulta indispensable para
mantener su integridad y asegurar su sustentabilidad futura.

La Tablada

Tanto las instalaciones como los espacios verdes de alrededor del predio han sido inva-
didos por malezas. El resto conforma un monte natural integrado por pastos altos, ma-
torrales, arbustos y arboles, a lo anterior hay que agregar los basurales clandestinos
que se han acumulado en los pozos de la antigua tosquera que se encuentra en el predio,
algunos cubiertos por agua proveniente de las napas subterrdneas y agua de lluvia
(Figuras 9y 10).

Figura 9. Ex Regimiento 3 de Infanteria de La Tablada. ~ Figura 10. Monte natural del predio.

Fuente: https://bit.ly/3e5dDeE. Fuente: www.google.com.ar/maps.
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La ciudad de La Tablada tiene alrededor cien mil habitantes y mas de 20% de la
poblacion vive en los alrededores del predio, mostrando una compleja interaccién entre
el crecimiento de la mismay el impacto ambiental.

La distribucién espacial de los diferentes componentes del suelo y los diferentes
horizontes, muestran restos orgénicos en la superficie como sales, carbonatos, etc.,
y, por supuesto, es evidente la accién de la poblacién. El suelo es arcilloso debido a
la humedad del clima templado pampeano con abundantes lluvias que caracterizan la
regién, similar al de las plazas y huertas aledafias, muy parecido al suelo original, segln
los datos brindados por el Censo agropecuario de 1908.

Se observan gramineas naturales, vegetacién de altos pajonales, totoras, corta-
deras, juncos y muchos arboles como moreras, sauces criollos, sauce llorén, ceibos,
nisperos y arbustos como chilca, margarita silvestre, campanillas, deteriorados por
causas naturales y/o antrépicas. Entre la fauna silvestre se destacan grandes hurones,
muchas veces cazados clandestinamente en las antiguas tosqueras. También hay rato-
nes de campo, cuises, comadrejas, murciélagos, culebras verdes de diferentes tamafios y
viboras venenosas; anfibios como rana criolla, sapos y lagartijas, patos, gallaretas, garza
mora, pajaros como gorriones, torcazas, tacuaritas, calandrias, tijeretas, zorzales, lechu-
zas, cotorras, horneros, benteveo, carpinteros, teros, chimangos y otros. Variedad de
insectos como moscas, mosquitos, abejas, avispas, hormigas, escarabajos, cucarachas
y mariposas de distintos colores.

Al analizar el predio desde el concepto de biodiversidad, se observan tres carac-
teristicas fundamentales: 1) variedad de especies de fauna, flora y microorganismos;
2) variedad genética de cada una de esas especies; 3) comunidades animales y vegeta-
les que viven en relacién con el medio fisico.

Y como en todo sistema, ingresa y egresa materia, asi como energia e informa-
cion, por lo cual esta sala de usos multiples al aire libre ha cambiado rdpidamente de
fisonomia segln los intereses econémicos de los actores sociales, sin tener en cuenta
los dafios ecolégicos que podrian producirse (Caamafio y Fusaro, 2015).

COMENTARIOS FINALES

Al analizar las dos areas naturales seleccionadas, pudimos identificar ciertos aspectos
esenciales que explican la situacién actual de cada area, destacando el devenir histérico,
las caracteristicas geograficas y ambientales, las decisiones politicas y econdémicas, y el
impacto cultural que provocan en cada sociedad.

A partir de la investigacién realizada podemos, por un lado, afirmar que la Re-
serva Ecolégica Costanera Sur constituye un ejemplo de la fuerza de la naturaleza para
sobrevivir cuando se le da un espacio, ademas del esfuerzo que deben hacer los seres
humanos para no alterar su equilibrio, mediante el trabajo constante de concientizacion
ambiental local asociado a la construccién de vinculos comunitarios, desde los distintos
agentes sociales.
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Por otro lado, demostrar cémo un area natural y cultural en total abandono como
la del ex Regimiento 3 de Infanteria General Belgrano de la localidad de La Tablada, podria
convertirse en una Reserva Ecoldgica, ya que es un ecosistema con mdltiples interaccio-
nes entre los componentes abiéticos y los componentes vivos que lo habitan, incluyendo
al ser humano y sus percepciones, aspiraciones, necesidades y actividades a través
del tiempo. Ya que un ecosistema implica la circulacién, transformacién y acumulacién de
energia y materia a partir del medio formado por los seres vivos y sus actividades (Priotto,
2004). Y cumple con el aspecto central de la problemética ambiental de toda Reserva
Ecoldgica, esto es, el vinculo entre sociedad y naturaleza, producido a través de: 1) el con-
junto de acciones humanas que inciden sobre el sistema ecolégico natural y 2) el conjunto
de efectos ecolégicos generados en la naturaleza y que inciden sobre el sistema social.

Este trabajo, con una mirada diferente sobre la importancia ambiental de las reser-
vas ecoldgicas pertenecientes a dreas urbanas, ha presentado como casos el estudio de
dos pulmones verdes que posee la Ciudad de Buenos Aires y su regién metropolitana. Se
coloco el énfasis en la interaccion entre sociedad y naturaleza, entendida como una
articulacién de ciencias y prospectiva alrededor de la probleméatica ambiental, donde
la sustentabilidad implique un proceso de socializacién de la naturaleza fundado en el
respeto hacia la diversidad ecolégica y cultural.
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CAPITULO 8
Politicas publicas para crear una
movilidad urbana sustentable en
Meéxico

Beatriz Eugenia Argiielles Leon

LA MOVILIDAD URBANA SUSTENTABLE EN MEXICO

El concepto de movilidad urbana sustentable en el contexto mexicano es relativamente
nuevo, de ahi su ausencia tanto en programas como en instrumentos orientados a las
politicas publicas; sin embargo, es evidente la necesidad de su inclusién en estrategias
de planeacién en cualquier ambito. Diversas politicas internacionales destacan como
prioritaria la disminucién de los gases efecto invernadero, producidos por los sistemas
de transporte y demandan la utilizacién de vehiculos limpios mas, en el &mbito latinoame-
ricano, las estrategias en este sentido no son claras.

En México, las politicas con este sentido sustentable han surgido para intentar
“regularizar” fendémenos ya observados, como ejemplo tenemos las modificaciones rea-
lizadas en 1976 a los articulos 27, 73 y 115 constitucionales con la intencién de “imponer
a la propiedad privada el interés publico” (Garcia, 2009). En 1983 se cambié nuevamente
el articulo 115, que describe la necesidad de aprobar y administrar el desarrollo urbano
municipal controlando las reservas de suelo. En 1987 se actualizé el articulo 27 para inser-
tar el concepto de “planear el crecimiento de los centros de poblacion” (Garcia, 2009);
en este caso, el autor enfatiza la intencién de una planeacién en México desde la visién
socioecondmica antes que la territorial: “regularizar” la continuidad geogréafica debido
al impacto que genera la continuidad demografico-econémica.

Por otra parte, respecto a las politicas publicas orientadas a la movilidad, en 1977
se crearon los Centros de la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas
(saHOP) para los cuales, a finales de ese periodo presidencial (1976-1982), mediante publi-
cacién en el Diario Oficial de la Federacion, se plante6 la necesidad de incorporar Unidades
de Programacion y Evaluacién al “Considerar que ha sido preocupacién constante de la
actual administracion crear las condiciones adecuadas en las diversas Entidades Federa-
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tivas para solucionar en los lugares de origen los distintos problemas que plantea la po-
blacién, evitandole, en lo posible, grandes desplazamientos con el consecuente ahorro
en tiempo y recursos econdémicos”.

Sin embargo, los Centros SAHOP desaparecieron en 1982 y la falta de vision sobre
la importancia del concepto de movilidad origina que no se incluyan en ninguno de los
lineamientos normativos de las secretarias de gobierno creadas en los periodos poste-
riores: la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (Sedue, 1982-1988) y la Secretaria
de Desarrollo Social (Sedesol, 1988-2012).

Conla creacion de la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (Sedatu)
en 2012, sustentada tanto en el Plan Nacional de Desarrollo (2012-2018) como en el Pro-
grama Nacional de Desarrollo Urbano (2014-2018), se percibe la intencién de incluir en
las lineas estratégicas, objetivos y metas a la movilidad urbana sustentable como factor
indispensable para la atencién de las desigualdades en el pais, ademés de garantizar, me-
diante su atencién, acciones orientadas al disefio y desarrollo de sistemas de movilidad
competitivos e incluyentes.

Estudios realizados posteriormente (Gardufio, 2015; Medina, 2016) sefialan que
el Instituto de Politicas para el Transporte y el Desarrollo en México (ITbP), con apoyo de
iniciativas extranjeras, elaboré un diagndstico sobre la movilidad en las zonas metropoli-
tanas, con el objetivo de las bases para la generacion de politicas plblicas que impulsaran
un mayor nimero de proyectos orientados a la movilidad urbana sustentable en las ciuda-
des del pais. En este sentido, la propuesta destacaba a las zonas metropolitanas como
estrategia para fomentar su crecimiento ordenado, pues registraban incrementos pobla-
cionales incluso mayores que las grandes aglomeraciones nacionales (Gardufio, 2015).

El diagndstico mencionado lineas antes, mostrd que en 2014 se propuso orientar
las inversiones de infraestructura urbana para el mejoramiento del transporte publico e
incentivar la movilidad no motorizada, priorizando la recuperacién del espacio publico, por
ello, en 2014, se cred el Programa Presupuestario de Impulso a la Movilidad Sustentable
(Pims), disefiado como un incentivo desde la federacidn para la correcta planeacion,
disefo, implementacién y evaluacién de inversiones con la finalidad de mejorar el trans-
porte publico y la movilidad no motorizada en México mediante un programa que apoyara
técnica y financieramente a los gobiernos locales.

Asimismo, dicho diagnéstico mencionaba que, incluso cuando existi6 cierta prio-
ridad de la inversién destinada a la infraestructura sustentable sobre la inversién publica
total, no se consideraron variables que apuntaran hacia la promocién de ciudades pro-
ductivas, competitivas, incluyentes y sustentables, ademas de que el elemento “calidad
de vida” tampoco fue incluido en los indicadores.

De igual manera, en el analisis de la inversion ejercida en 2016 aparecen otros
factores que muestran la falta de integralidad de las politicas publicas del sector; en
primer lugar se incluye la creacién del Programa Integral de Movilidad Urbana (piMu), y se
sugiere que, desde la Cadmara de Diputados, le sean asignados al menos 2090 millones
de pesos a fin de atender los rezagos en materia de movilidad urbana en las ciudades del
pais mediante la planeacién, disefio, implementacién y evaluacién de proyectos de trans-
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porte publico y movilidad no motorizada, pero finalmente no se le destiné presupuesto
alguno (www.coneval.org.mx/Evaluacion/IEPSM/Paginas/Evaluaciones_Programas_Sec-
toriales.aspx).

Como parte de las propuestas de movilidad urbana sustentable, también se con-
sideraba la inclusién del Programa de Infraestructura de la Sedatu orientado a estudios
de movilidad, conectividad y seguridad vial, con lo que se atenderian acciones especi-
ficas para la poblacién en condiciones de vulnerabilidad por medio del mejoramiento de
intersecciones inseguras, accesibilidad a sistemas de transporte publico, conectividad
entre zonas periféricas y centros urbanos, asi como paraderos de transporte e infraes-
tructura ciclista.

Asimismo, se consideraba incluir como parte de las estrategias, un fondo espe-
cial para proyectos enfocados a la accesibilidad de personas con discapacidad, que las
evaluaciones de los proyectos de movilidad urbana fueran integrales a fin de considerar
externalidades sociales y ambientales. Pero hasta ahora, ninguna de estas estrategias
se ha llevado a cabo de forma integral ni se cuenta con un marco juridico que garantice el
derecho a la movilidad como punto de partida.

No se tiene un modelo de gobernanza metropolitana debido a que los municipios
urbanos requieren de un proyecto de movilidad a escala regional, luego entonces, en las
zonas metropolitanas no es posible la planeacién, disefio e implementacién, ni la opera-
ciény evaluacién de proyectos y sistemas de movilidad urbana porque, ademas, no existe
un sistema de informacién que proporcione un diagndstico confiable para la toma de deci-
siones. La Ley General de Asentamientos Humanos (LGAH) reconoce a la Secretaria de
Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (Sedatu) como la instancia que debe mejorar el
nivel y la calidad de vida de la poblaciéon mediante la creaciéon y mejoramiento de con-
diciones favorables para la adecuada relacién entre diversas zonas de vivienda, trabajo,
recreacién, equipamiento, dotacién de infraestructura y servicios urbanos.

En 2014, la Sedatu presentd la estrategia de Movilidad Urbana Sustentable (Mus),
cuya prioridad era la creacién de un programa presupuestario que brindara asistencia
técnica y financiera a las ciudades para la implementacién de proyectos en cinco mo-
dalidades: calles completas, sistemas integrados de transporte, desarrollo orientado al
transporte, gestion de la demanda y gestién de la distribucién urbana de mercancias.

Es importante mencionar que existen esfuerzos aislados de algunos estados del
pais en materia de movilidad, ademas de la Ciudad de México (antes Distrito Federal) y
el Estado de México, como los casos de Nuevo Ledn, Querétaro, Guanajuato, San Luis
Potosi, Puebla, Tlaxcala, Baja California, Chihuahua y Coahuila. Por su parte, la crisis de
la movilidad se refiere a la compleja red de desplazamientos que se presentan en una
ciudad (Isunza, 2017).

La inversion en movilidad ha disminuido no solamente en términos porcentuales,
esta tendencia corresponde a la reduccién total de fondos federales debido a diversos
recortes presupuestales, ademas de la reduccidén de la renta petrolera (Grafica 1).

En relacién con la distribucién de la inversidn a la estrategia de Movilidad Urbana
Sustentable (Mus), se observa un claro predominio hacia la infraestructura destinada al
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Gradfica 1. Fondos federales destinados a movilidad (2011-2015).
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automdévil (mantenimiento y ampliacién de la infraestructura vial y pavimentacién). En
la Gréfica 2 se observa la nula inversién para la infraestructura ciclista a pesar de que
algunas reglas de operacién del Fondo metropolitano sugieren su atencion.

En este punto, se designd un Presupuesto Base Cero (PBC) para la optimizacion
del gasto publico, pero no tiene una légica de sustentabilidad y equidad debido a que
no se continldia fondeando el Programa de Impulso a la Movilidad Urbana (PiMmu), a pesar
de haberse creado una Estrategia de Movilidad Urbana Sustentable (EMus) con la que el
gobierno federal se comprometié a la reduccién de emisiones.

A pesar del panorama presentado, en el presente trabajo se considera que exis-
ten dos avances importantes sobre la movilidad urbana: uno, el reemplazo de seguridad
vial por el criterio de movilidad y, dos, que los espacios ya no se consideran de forma
aislada sino como espacios de circulacién para la poblacién. Otro cambio necesario para
movilidad urbana tendra que darse en la ingenieria y la geografia fisica, es decir, que en
sus estudios sobre el transporte incorporen lo holistico y transdisciplinario.

LA MOVILIDAD URBANA SUSTENTABLE EN LATINOAMERICA
El panorama descrito en el apartado anterior no es exclusivo de México, pues en otros
contextos latinoamericanos el avance en materia de movilidad no es el deseado, en

este apartado se revisan de forma muy breve algunos casos de iniciativas en materia de
politicas publicas y los resultados de su aplicacion.
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Gradfica 2. Ingresos destinados a la movilidad urbana. Ciudad de México y Chiapas 2015.
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Chile

En marzo de 2008, en Buenos Aires, Argentina, se llevd a cabo el Seminario de Politicas
de Movilidad Urbana y Servicios de Infraestructura Urbana de Transporte, organizado por
la Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe de las Naciones Unidas (CEPAL),
en ese marco se discutieron temas como la expansion territorial, demografica y de infra-
estructura social que conlleva a una mayor demanda del transporte urbano a fin de per-
mitir la movilizacién de personas y bienes de modo eficiente, confiable y econémico. De
ahi que el problema comdin en la actualidad, es el incremento en el grado de motorizacién
por el aumento en el uso del automovil privado y los principales efectos que esto gene-
ra: costos sociales en materia ambiental debido a las emisiones de diéxido de carbono
(CO,), congestionamientos vehiculares y altos niveles de accidentes (Lupanoy Sanchez,
2009). Un esquema de planeacién urbana implica la reserva de areas de uso publico a
las vias de movilidad y transporte de acuerdo a diversas modalidades que garanticen
condiciones equitativas para la poblacién en el uso de dicho espacio.

Los autores antes sefialados también describen cémo la idea del modelo de ciuda-
des dispersas con mejor disefio y equilibrio entre dreas urbanizadas y espacios verdes,
son mas consumidoras de energia que las ciudades compactas debido a la demanda de
transporte motorizado y menores densidades; igualmente, Lupano y Sanchez (2009)
enfatizan en la importancia de generar proyectos de infraestructura regional que no
produzcan impactos ambientales considerables, pero que si incluyan la gestién publica
del derecho de paso y espacio vial urbano. Solamente con estos proyectos sera posible
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Grdfica 3. Consumo energético y densidad urbana.
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disminuir el impacto que los automéviles particulares generan al incrementar la con-
taminacién ambiental, la movilidad restringida para sectores con menores ingresos y
mayores costos logisticos; afectando no Unicamente el nivel de competitividad de la
zona sino disminuyendo el crecimiento econémico general (Gréfica 3).

La insuficiencia de los impactos obtenidos a través de la infraestructura vial con-
dujo a un replanteamiento de prioridades, con una nueva valorizacién del impacto y rele-
vancia de las redes de transporte plblico (Lupano y Sdnchez, 2009). Dado el contexto
regional, la factibilidad de transformarlas en una alternativa valida frente a la movilidad
individual depende de dos variables principales:

«  Necesidad de un salto de calidad en los servicios, con mejoras rapidas y percepti-
bles en la cobertura territorial, horariay en la comodidad de los traslados. Dada la
situacién inicial, en muchos casos ello supone un esfuerzo de inversién significati-
Vo, en especial para las alternativas modales ferroviarias (metro y tren suburbano).

« Realizar una integracion modal de las redes. La fluidez de los traslados urbanos
requiere una mayor conexion fisica e institucional entre todas las alternativas mo-
dales disponibles, tendiendo en el mediano plazo a la conformacién de sistemas
integrados de transporte masivo (siTm).
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El caso de Chile muestra una leccién importante en materia de legislacién hacia la
movilidad urbana, pues hasta los afios 90 del siglo pasado, la prioridad era la construccion
de autopistas con pésimos resultados de segregacion social originada en la divisién de
la ciudad por las grandes vialidades, con funcién de libramientos y sin vinculacién con los
barrios centrales, ademéas de un significativo incremento del parque vehicular. El otro
problema fue la regulacién débil de los operadores privados, la desregulacion de rutas
y tarifas, asi como un fuerte proceso de contaminacién ambiental.

Con un nuevo gobierno democratico se establecié la necesidad de la regulacién
publica que inicié con el cambio del sistema permisionario a un régimen de contratos
de concesiones adjudicados por licitacién y transformando a los operadores en empresas
comerciales. En el afio 2000 se credé la Coordinaciéon General del Transporte de Santiago,
dependiente de un comité interministerial y se definié un Plan de Transporte Urbano
(pTus) basado en mejorar la calidad de vida, el desarrollo y gestién del territorio, y de un
sistema de transporte con respeto al medio ambiente.

Entre los principales objetivos del pTus estaba el garantizar una participacién del
transporte publico en 70% contra 30% del vehiculo particular, asi como mejorar la segu-
ridad, preservar el medioambiente y racionalizar las tendencias de localizacién de hoga-
res y actividades. Sin embargo, fueron necesarias algunas adecuaciones al plan original
por lo que su instauracion parcial llevo a aglomeraciones, demoras y frustracién debido
al cambio.

German Correa, a partir de su experiencia como Ministro de Transporte en Chile,
destaca que el disefio e implementacién de un Sistema Integral de Transporte no debe
solamente incluir nuevos actores que no aparecian en el “viejo sistema” como una
autoridad metropolitana de transporte urbano, sino también involucrar cuatro aspectos
fundamentales: infraestructuras especiales, centro de control y gestion de flotas de
buses, una red troncal-alimentadora y un sistema centralizado de recaudacién y distribu-
cion de ingresos, recalcando que se requiere de instrumentos de planeacién y un equipo
técnico con experiencia, pero el verdadero impulso se fundamenta en una instituciona-
lidad renovada, auténomay con competencias y recursos suficientes (citado en Lupano
y Sanchez, 2009).

En materia normativa, América Latina no ha contado con una estrategia de coo-
peracién publico-privada, lo que ha originado que sean organismos multilaterales los que
impulsan técnica y financieramente las acciones importantes, de esta manera los gobier-
nos descargan fiscalmente la inversion plblica en los capitales privados dejando de lado,
también, la regulaciéon. Esto, llevado a los extremos, ha originado que sea el capital
privado el que “planea” la expansiéon de las ciudades, con una falta de visidn sistémica
y con el objetivo principal de la obtencidon de ingresos fiscales, lo que llevé a la partici-
pacién de capitales no locales.

Julio Crivelli menciona que Latinoamérica sigue manteniendo una condicién pri-
vilegiada debido a sus recursos naturales, por lo que las economias que en la actualidad
se fortalecen requieren de bienes y servicios que les pueden ser proporcionados, pero
son necesarios nuevos esquemas normativos. Ya no son los capitales privados quienes
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responderan a los grandes requerimientos de infraestructura econémicay social, debera
existir una coordinacién entre los niveles de gobierno, los organismos multilaterales y
el sector privado. Para ello es preciso que se presente un cambio fundamental basado en
una reestructuraciéon institucional que dé lugar a un organismo a nivel federal con sufi-
ciente capacidad para la planeacién y administracién, apoyado por representantes del
sector publico y privado (citado en Lupano y Sanchez, 2009).

La planeacién integral estratégica debe orientarse a tener, a mediano plazo, inven-
tarios de proyectos y bases de datos, unificar fuentes de financiamiento y fondos presu-
puestarios, gestionar en forma descentralizada con apoyo de unidades independientes y
con seguridad juridica. Lupano y Sdnchez (2009), mencionan la importancia de incorpo-
rar las instituciones académicas al anélisis técnico de las politicas sectoriales, asi como
la creacién de un observatorio de movilidad urbana regional que se vincule con redes a
profesionales, autoridades, asociaciones y usuarios, y que, ademds, cuente con informa-
cidén actualizada tanto del sistema de transporte como de la poblacién y las condiciones
del entorno urbano.

Venezuela

Carmen Lizarraga (2012) analiza la relacién entre las condiciones inequitativas de movili-
dad y accesibilidad de la poblaciény la segregacién que eso genera debido a la desregu-
lacién y privatizacién del transporte colectivo en el Area Metropolitana de Caracas (AMC)
en Venezuela. Describe las acciones dirigidas a las fuertes inversiones aplicadas, por
ejemplo la red de ocho ramales de teleféricos que conectan barrios periféricos de la zona
montafiosa de Caracas (Metrocable), lo cual, sumado a la “automatizacién” en la presta-
cion del servicio de transporte proporcionado por desempleados que invirtieron recur-
sos en la compra de vehiculos de baja capacidad en pésimas condiciones, incrementa
los niveles de contaminacién ambiental y congestionamiento del transito.

Curitiba, Brasil

Montezuma (citado en Zamora-Colin et al., 2013), establece que el crecimiento urbano
acelerado, la desarticulacion entre la forma urbana y el sistema de movilidad, la concen-
tracién de actividades en areas centrales y la segregacién econémica, son los factores
que condicionan la movilidad. Mientras Zamora-Colin et al. (2013) describen las carac-
teristicas del sistema de Bus Rapido (BRT) y el auge que ha tenido desde su primera
aparicién regional en Curitiba, Brasil, en 1972 debido a sus caracteristicas: la utilizacion
de buses de gran capacidad y multiples puertas, accesos controlados en estaciones
especiales, control centralizado por medio de monitoreo. Entre sus ventajas esta un eleva-
do nivel de satisfaccién de usuarios, ya que reduce el tiempo de traslado y de espera, y
aumenta la confiabilidad y seguridad de viaje, ademds de la mejora en las conexiones.
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Bogota, Colombia

En Bogotd, desde la década de los noventa, surgid la inquietud de establecer politicas
en relacién con la movilidad urbana, sin embargo, el resultado muestra que los estudios
realizados para analizar el problema del transporte solamente fueron utilizados con la
finalidad de vender tecnologia y no para dar una solucién integral.

Los casos de Colombia y Chile donde se ha introducido BRT muestran beneficios
econdémicos y ambientales, aunque debe estudiarse cuidadosamente el uso de la infraes-
tructura vial por el costo que esto implica, lo cual lleva a la necesidad de reconocery prote-
ger la autonomia de las autoridades locales en materia de movilidad dentro de un marco
normativo amplio y fuerte que establezca las reglas de la cooperacién publica-privada.

Téllez (2009) describe las politicas publicas como “...respuestas del sistema ante
situaciones que son consideradas como merecedoras de la accién del Estado, debido a su
magnitud o repercusién en la poblacién”. En el caso del Transmilenio, el autor explica
que la idea de la revisidn de las politicas publicas no se relaciona con el nivel de eficiencia
del sistema de transporte o de la infraestructura, sino desde la concepcidny ejecucién de
la politica en si. En el proceso de evaluacién surgen diversos puntos de interés como la
justificacién para la elaboracién de una politica pablica: nimero de actores sociales
involucrados, relevancia del problema observado y viabilidad de la solucién. Esto lleva
a lo que Téllez sefiala como “agendacién” y se refiere a la inclusién de la propuesta en la
agenda publica que, en nuestro contexto, podriamos apuntar como programacion.

Posteriormente, se inicia la etapa de formulacién de la politica pdblica revisando y
evaluando las alternativas del problema ya agendado, pasando al andlisis, a la formulacién
de solucionesy a la toma de decisiones. El siguiente proceso es la puesta en practica, que
resultaserlamasdindmicaydonde aparecentres marcos dereferencia: elimperativo legal
donde se hace mencién a las leyes y normas existentes; el racional donde se busca laimple-
mentacién en términos légicos y viables; y por lltimo, el imperativo consensual que busca
conciliar a las partes involucradas en la politica pdblica. De aqui deben surgir acciones
especificas como la elaboracién de lineamientos, distribucién de recursos y supervisién.

Finalmente, la evaluacién realizada debe verificar e interpretar la informacién sobre
la ejecucion y eficacia de la politica o programa publico. En el caso del estudio para la
ciudad de Bogota, Téllez (2009) describe los cambios presentados en una primera pro-
puesta del disefio del sistema que se debieron, principalmente, a problemas financieros
y politicos, y por cambios administrativos y técnicos basados en la baja demanda de las
lineas. En 1996 se autorizé el proyecto del BRT y su construccion por etapas, el mérito de
la propuesta de Transmilenio, finalmente, radicé en el objetivo principal de desestimular
el uso del vehiculo privado y reemplazarlo por el uso de medios alternativos y masivos.

Uno de los criterios verificados en la evaluacién de la politica publica es el na-
mero de pasajeros transportados al dia, el porcentaje de demanda cubiertay la longitud
construida. Los resultados muestran una reduccién en la contaminacién ambiental y
auditiva, en el impacto por el uso del suelo cercano a las estaciones, en niveles de segu-
ridad y balance financiero positivo.
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El proceso de evaluacidn ex post que realiza Téllez (2009) concluye que la politica
plblica muestra una debilidad institucional, lo que lleva a la necesidad de fortalecer
la estructura publica encargada del desarrollo del sistema antes de la puesta en marcha
a fin de garantizar su éxito.

El Plan Maestro de Movilidad (PMMm) de Bogota surgié de la problemética de carencia
de vias 6ptimas, y de la necesidad de contar con un parque automotor plblico moderno
y de infraestructura vial inteligente que ayude a agilizar la movilidad. Junto con el PMM
se crearon los comités de coordinacién, los cuales responderian por los resultados fina-
les de la ejecucidn del PMM, aunque no eran los gestores del recurso, sélo se limitarian
a realizar el procedimiento administrativo en la formulacién de los proyectos. El infor-
me presentado muestra que existen desviaciones de los objetivos iniciales en cuanto a
la falta de estudios técnicos acorde a las condiciones, pero tal vez lo mas preocupante
son los resultados de la consulta sobre la calidad del servicio y el déficit financiero que
menciona alguna fuente impresa. Asi, el mencionado informe resume que con 65% de
ejecucién del PMM no hay acciones concretas en puntos como estacionamientos y en
crear una infraestructura vial eficiente (bEepp, 2016).

Cali, Colombia

En el 4mbito de la capacidad institucional, Gémez (2011) sefiala la deficiencia observada
durante el proceso de descentralizacidon de quienes han recibido mayor autonomia para
administrar el transporte publico de pasajeros en Cali, Colombia. Existe una divisién de
funciones o duplicidad de ellas, ademas no hay claridad entre lo publico y lo privado,
propiciando una confusion que impide identificar los mercados y su innovacion.

El Ministerio del Transporte regula la fijacion de las tarifas con base en una estruc-
tura de precios que no es real, de ahi la ineficacia del proceso. Por otra parte, existe una
baja regulacién técnica que dificulta el control de la practica de los procedimientos
establecidos. Como se ha sefialado, el vinculo entre lo publico y lo privado en las cues-
tiones operativas no es claro, y las causas estructurales se resumen en capacidad insti-
tucional deficiente y regulacién inadecuada, lo que origina problemas en la oferta de
servicios y de infraestructura del transporte publico urbano.

La politica de transporte urbano y masivo en Colombia atiende dos rangos de
ciudades, cuyo limite se fij6 en los 600000 habitantes. Gémez explica que la decisién
de los BRT se tomé con base en tres aspectos: el gobierno federal definié el limite de
poblacién, ademas aportd 70% del costo de los sistemas y, finalmente, la inversién pro-
puesta de mas de cinco mil millones de délares generé el interés de firmas proveedoras
que no consideraron alternativas al BRT con plataforma alta (Gomez, 2011).
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RECOMENDACIONES DESDE LAS POLITICAS PUBLICAS

La movilidad urbana es un problema multicausal y no meramente técnico, como se ha
mostrado en los apartados anteriores, por lo que en México se requieren intervenciones
intersectoriales e interinstitucionales de largo plazo que garanticen continuidad e impac-
to. Las politicas publicas tienen como finalidad la modificacién de comportamientos indi-
viduales y colectivos; se requiere de una planeacién gerencial y estratégica. Asimismo,
las condiciones de pertenencia e identidad de la poblacién no pueden sujetarse a un
contexto politico, econémico, social, institucional y territorial, por tanto, es necesario
resolver la inclusién-exclusién y se debe reestructurar el organigrama institucional de
entidades, organismos y autoridades involucradas en el tema de la movilidad.

El primer desafio es estudiar, aprobar e instaurar una regulacién de la movilidad
que incorpore la perspectiva del desarrollo humano sostenible. El segundo desafio con-
siste en disefiar una politica plblica de movilidad y que, normativamente, se genere
desde la idea de un derecho relativo como un medio para acceder a otras capacidades
que amplian posibilidades de ciudadanos. Comprender el enfoque de movilidad desde
una perspectiva territorial, los modos de transporte, las vias y las infraestructuras son
medios al servicio de la movilidad de los ciudadanos (Dangond et al., 2011).

Para el contexto mexicano se analizan las recomendaciones que diversos estu-
dios y diagndsticos han apuntado para lograr el impulso de la movilidad urbana en el
marco de la aprobacién del Presupuesto 2016 (Coneval, s/f.), que se resume en tres
rubros: la asignacién de recursos a programas especificos y la revision de metodologia
para la identificacién de proyectos de movilidad, pero el mas importante, es el que apunta
alarevisién del marco legal tanto para los procesos de planeacién, programaciény ope-
racion de dichos recursos como para su ejercicio desde un organismo publico central.

Estas recomendaciones buscarian modificar el escenario actual donde los recur-
sos para las dreas metropolitanas se destinan en su mayoria a la ampliacién de infraes-
tructura vial, lo cual no solamente desvirtla las ventajas de invertir en infraestructura
peatonal y ciclista, sino que amplia la brecha inequitativa del uso de la ciudad incenti-
vando la expansién.

En México, es necesario establecer una politica integral que no solamente genere
programas, sino que les asigne recursos para iniciar acciones de planeacién, disefio,
desarrollo y evaluacién de proyectos de transporte publico y movilidad no motorizada,
entre otros. Al mismo tiempo, es urgente reforzar la coordinacién entre los distintos
niveles de gobierno. El programa integral debe incluir aspectos como la accesibilidad,
movilidad, conectividad y seguridad vial, paraderos de transporte e infraestructura
ciclista, esto a fin de atender las condiciones de vulnerabilidad e inseguridad que vive la
poblacién en zonas periféricas y centros urbanos.

De igual forma, es muy conveniente fomentar la comunicacién entre las instancias
de todos los niveles de gobierno a fin de evitar duplicar objetivos de programas, ejem-
plos Sedatu, scT, etcétera, asi como revisar las normas de operaciéon de dichos pro-
gramas. Asimismo, es importante integrar una cartera de proyectos que no generen
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impactos ambientales y que incluyan la gestién publica del derecho de pasoy el espacio
vial urbano, que cuenten con evaluaciones socioeconémicas integrales que consideren
todas las externalidades sociales y ambientales.

Por su parte, Iracheta (2006) agrupa en tres aspectos la orientacién que debe tener
el proyecto integral y participativo dirigido al transporte urbano: a) promover la movi-
lidad urbana como un derecho social que mejore la calidad de vida y la equidad en el
acceso al espacio publico, b) modernizar el sistema de transporte publico urbano desde
el aspecto tecnolégico y logistico; y ¢) estructurar la participacién de todos los sectores
sociales y financieros, aunque asegura que esto deberé plantearse desde las politicas
de movilidad y desarrollo urbano. Sin embargo, son fundamentales también el aspecto
ambiental y la integracion de politicas desde una escala metropolitana, lo cual requiere
de formacién y profesionalizacién en las dreas de planeaciéon técnica a nivel local.

Como mencionan Lupano y Sanchez (2009), es necesario un “salto de calidad”
hacia mejores servicios y cobertura territorial y horaria; ademas, de ofrecer una guia a los
administradores de las ciudades para que realicen una eficiente inversion de los recur-
sos de cualquier origen apoyandose en estrategias de coordinacién con los otros niveles
de gobierno. De la misma manera, es importante realizar estudios de fluidez de modali-
dades de transporte mediante conexiones fisicas e institucionales y lograr la inclusion de
autoridades a nivel metropolitano a fin de garantizar que las soluciones se lleven a cabo,
comenzando con la dotacién de infraestructuras eficientes, con centros de control y
gestién de las flotas de unidades por medio de redes troncales y con tarifas que garan-
ticen el autofinanciamiento de los sistemas sin afectar a los usuarios.
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CAPITULO 9

Capacidades institucionales para
el diseno de estrategias y politicas
publicas de ciudades saludables.
Caso Colombia

Olga Lucia Zapata-Cortés

INTRODUCCION

La alarmante expansién de la poblacién urbana y los problemas que genera, requieren
de la definicion de estrategias y acciones para promover la gobernanza urbana y una
buena politica sanitaria que asuma que es posible intervenir en los determinantes socia-
les de la salud mediante la participacion y la colaboracién de diversos actores y sectores
de la ciudad. Lo anterior exige la promocién colectiva de una visién holistica del papel de
la salud en el desarrollo que, en otras palabras, es considerar “la salud en todas las
politicas”, tal como se planted en la Octava Conferencia Mundial de Promocién de la
Salud, realizada en Helsinki, Finlandia, en junio de 2013. Esta perspectiva conecta con
el propésito del enfoque de ciudad saludable, es decir, la constante vigilancia sobre los
determinantes sociales y nuevas formas de planear las ciudades y de proponer accio-
nes de gobernanza urbanay de equidad en salud.

EL ENFOQUE DE CIUDAD SALUDABLE

Una de las primeras definiciones de ciudad saludable —en adelante cs— la presenté Sir
Benjamin Ward Richardson en 1875 en el marco del primer de Congreso de Ciencias
Sociales realizado en Brighton, Inglaterra. En dicho evento manifesté que una comuni-

* Este escrito recoge los resultados de dos investigaciones en las que participé la autora: Carta de Acuerdo
CO/LOA/1400001.001 entre la Organizacién Panamericana de la Salud y la Universidad de Antioquia, y Con-
venio 4600060069 entre la Secretaria de Salud de Medellin y la Universidad de Antioquia.
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dad podria llegar a ser saludable, y que “por el ejercicio de su libre albedrio y guiada por
el conocimiento cientifico, logre la perfeccién de los resultados sanitarios, reflejados
éstos, si no plenamente, en la coexistencia de la mortalidad general mas baja posible
con la longevidad individual més alta posible” (Hancock, 1997: 12). No obstante, el tér-
mino de ciudad saludable se presentd en Toronto, Canadé cuando, en 1984, se celebrd
el 150.° aniversario de la ciudad; en el marco de esa celebracién se propuso “hacer de
Toronto la ciudad méas saludable de Norteamérica” (Hancock, 1984: 94 y 1997).

Desde su origen, el enfoque de cs se ha construido bajo un marco ético y politico
que parte de la premisa de que las desigualdades en las condiciones sociales (y, por lo
tanto, la salud) no estan justificadas, por lo que uno de los objetivos de la salud pdblica
debe ser su reduccién. Si bien el punto de partida de este enfoque es la salud, su motiva-
cién ha sido un modelo de buena gestiéon urbana que incluya: compromiso politico, plani-
ficacidén intersectorial, participacién comunitaria y seguimiento y evaluacion (Awofeso,
2003). La Organizacién Mundial de la Salud (oms) define una ciudad saludable como
aquella “que esta continuamente desarrollando las politicas publicas y la creacién de los
entornos fisicos y sociales que permiten a su gente apoyarse mutuamente en la realiza-
cién de todas las funciones de la vida y alcanzar su potencial completo” (Awofeso, 2003).

Con el tiempo, cs se ha convertido en un movimiento que integra mas de 3000
comunidades en aproximadamente 50 paises alrededor del mundo (Restrepo et al., 2013;
Hancock, 1997) con un enfoque de politica publica, liderado por la oMs, que tiene como
finalidad mejorar el bienestar integral de las personas que viven y trabajan en las ciu-
dades, a partir de cuatro dimensiones: i) compromiso politico explicito, ii) desarrollo de
nuevas estructuras organizativas para la gestiéon del cambio, iii) compromiso con el
desarrollo de una visidon compartida de la ciudad, y iv) inversién en redes y la coopera-
cién formal e informal.

Dos de los factores de éxito de cs como movimiento y enfoque de politica publica
estan relacionados con la incorporacién y sostenimiento de la preocupacion por la salud
de las ciudades en la agenda mundial, asi como por la complementariedad que logra con
otros enfoques, como el de la promocién de la salud o salud en todas las politicas que
buscan el bienestar individual y colectivo. Esto ha sido posible gracias a organismos
como las Naciones Unidas y la oMs que, mediante sus conferencias mundiales y publi-
caciones, muestran no sélo su preocupacién por los desafios, amenazas y oportunidades
relacionadas con las condiciones ambientales, econdmicas y sociales del entorno urba-
no y su incidencia directa e indirecta en la salud y el bienestar de las personas, sino por
cuestiones asociadas a la salud y la presidén que sobre ésta ejercen el urbanismo, el creci-
miento poblacional y la inequidad, entre otros. En especifico se observan las consecuen-

1. Asi nacié el proyecto Ciudades Saludables de Toronto (1984), que daria origen al movimiento actual y
ejemplo mundial en la promocion de estrategias de salud de las ciudades desde la infraestructura, el equi-
pamiento urbano, la mejora de los servicios bésicos, la creacion de sistemas de transporte eficiente y el
fortalecimiento de los sistemas de salud publica, entre otros.
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cias del urbanismo desproporcionado en la salud que sufre la regién de Las Américas y
que se sefalan en los andlisis recientes que dieron origen, en 2011, a la Estrategia y plan
de accion sobre la salud urbana que disefié la Organizacion Panamericana de la Salud (ors).

Seglin la opPs, la rapida expansién urbana en la regién ha tenido repercusiones en
lo ambiental y en la salud humana. Asi, por ejemplo, “los impactos de la contaminacion
atmosférica le cuestan anualmente a Sdo Paulo unos 28.212 afios de vida saludable; la
concentracion de personas en la Ciudad de México aceler6 el contagio interpersonal
y la propagacién de la gripe AHIN1, lo que le costé al pais cerca de 0.5% de su PIB” (OPS,
2011: 40). Y estos problemas de salud urbana, en tanto producto de la interaccién de
muchos otros factores como el transporte y la vivienda, deberdn ser objeto de politi-
cas publicas intersectoriales que tengan como propésito lograr ciudades y poblaciones
sanas (ops, 2011).

El enfoque de cs y su aplicaciéon en politicas publicas permite priorizar cuatro
asuntos: “i) abordar los determinantes de la salud, la equidad en la salud y los principios
de salud para todos; ii) integrar y promover las prioridades de salud publica; iii) mante-
ner la salud en la agenda social y politica de las ciudades; y iv) promover la gobernanza
y la planificaciéon integral para la salud” (De Leeuw et al., 2014: 2). Todos estos asuntos
conectan c¢s con la planeacién y generan un verdadero reto en cuanto a la formulacién
de politicas de intervencién de las ciudades, en donde la planeacién urbana esté enfo-
cada a las personas mas que a la infraestructura (Hancock, 2013). Ya se demostré que
el urbanismo puede ayudar en la eliminacién de enfermedades infecciosas a través del
cambio de patrén de la enfermedad, teniendo en cuenta que este tipo de padecimien-
tos son comunes en los asentamientos o entornos insalubres y poco saludables (Farifia,
2013). Entonces, un buen gobierno pone en marcha la infraestructura que mejora los
patrones de enfermedad y desigualdad generados por la urbanizacién.

Pero no sélo se trata de infraestructura fisica, sino de infraestructura suave o
blanda (Hancock, 2015): cultura, educacién, democracia y todos los factores que con-
tribuyen a la vida social de una manera sana. La infraestructura blanda es considerada el
enlace entre planificacién urbana saludable y gobernanza urbana. Desde la planificacién,
los tomadores de decisiones y hacedores de politicas pueden incidir en el acceso a la
vivienda, a los servicios basicos, al trabajo, a la actividad fisica, a la seguridad alimentaria,
a los entornos seguros, naturales y saludables, en una buena salud mental, en la movi-
lidad para personas con discapacidad, niflos y ancianos y una atencién eficaz de salud,
entre otros. Por ejemplo, el acceso a la vivienda es fundamental para una buena salud, en
tanto se espera que ésta sea de buena calidad, segura, limpia, con espacio y ventilacién
adecuados. Asi, la vivienda se configura en el primer escenario, fisico y social para la
promocién de la salud; lo mismo ocurre con las escuelas, lugares de trabajo, barrios y
la ciudad en su totalidad.

Intervenir estos factores requiere que los gobiernos cuenten con las capacidades
institucionales necesarias para consolidar estrategias o politicas publicas intersectoria-
les y con varios actores en el proyecto de cs. Una forma de definir las capacidades insti-
tucionales es “la habilidad por parte de las agencias estatales para realizar tareas con
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efectividad, eficiencia y sustentabilidad” (Hildebrand y Grindle, 1997: 34). Se trata de
una aspiracién que contempla tres objetivos fundamentales respecto a la gestién:
a) mejorar funciones para resolver problemas; b) adaptar las organizaciones para dar
respuesta a problemas; y c) monitorear y evaluar los resultados.

Aunque, en la actualidad, la conceptualizacién sobre capacidad institucional se ha
ampliado para incorporar otros componentes, de manera que se mejore la gestioén del
desarrollo. En el marco de la gestion de los gobiernos locales el fomento de las capa-
cidades se centra en la burocracia necesaria para la gestién publica (Alonso, 2007) y el
mejoramiento de condiciones para cumplir con las funciones y misién del Estado.? De
tal manera, lograr la capacidad institucional implica fortalecer: i) el marco institucional,
referido tanto al marco normativo propio originado por la institucién, el cual debe estar
actualizado y en armonia con la normativa nacional, asi como ser flexible para responder
a las demandas y problemas del contexto en el cual actla. Para el caso de los munici-
pios, el marco institucional les permite actuar conforme su autonomia territorial y las
funciones, competencias y responsabilidades asignadas por la normatividad, ii) aspec-
tos organizacionales, acerca de las estructuras administrativas y la gestién de recursos,
iii) capacidad relacional, referido a las interacciones y alianzas con diversos actores.

CAPACIDADES INSTITUCIONALES PARA EL DISENO DE ESTRATEGIAS DE CIUDADES
SALUDABLES

En la ciudad de Medellin se llevd a cabo una investigacidén en tres etapas durante 2013-
2016, patrocinada por el gobierno local para elaborar su propio concepto de ciudad
saludable y determinar los alcances y limitaciones de este enfoque. El disefio metodo-
l6gico planted un estudio exploratorio y analitico bajo los postulados epistemolégicos
de la investigacion, accién y participacién; centrado en la revisién bibliogréafica sobre
experiencias de ciudades saludables en otros paises, principalmente de América y de
Europa, en la revision documental de programas y politicas de Medellin que encuadran
en un proyecto de cs, en el disefio y seguimiento de indicadores, y en la recolecciéon de
informacién primaria (entrevistas y encuestas) como medio para conocer la percepcién
que se tiene respecto al concepto y a las posibilidades de la ciudad de Medellin frente
al mismo.

Un segundo estudio, de alcance nacional, denominado Ciudad Saludable como
Estrategia para la Promocién de la Salud y la Prevencién de Enfermedades no Transmisi-
bles en Colombia, fue patrocinado por el Ministerio de Salud y Proteccién Social (MsPs)

2. La misién o los objetivos del Estado, estan definidos en la Constitucion Politica colombiana (Articulo 2).
En este sentido, la lucha en contra de la desigualdad y la injusticia social hacen parte de la misién del Estado
y para ello, los requerimientos minimos de capacidades institucionales, especialmente en lo local, es una
condicién sine qua non para cumplir dicha misién. En otras palabras, esta habilidad del Estado se materializa
en el mejoramiento de condiciones de vida de las poblaciones, al tiempo que se gobierna con gobernabilidad
y gobernanza.
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y la ops (2013-2014) con el propésito de disefiar un marco de politica publica de ciu-
dades saludables para Colombia que integrara instrumentos de planeaciéon —como los
planes de ordenamiento territorial (POT)- e integrara el enfoque de cs como un esfuerzo
intersectorial e interinstitucional para la promocién de la salud y la prevencién de enfer-
medades, en particular, de las enfermedades no transmisibles (ENT).

El disefio metodoldgico del caso incluyé una revisién normativa, documental y
bibliogréafica, revisién de casos nacionales e internacionales y una encuesta especializada
a funcionarios de 55 ciudades y municipios colombianos.? También se incluy6 un pro-
ceso de discusién y de validacion (mediante un seminario-taller) con un equipo técnico
nacional conformado por profesionales especializados del Ministerio de Salud y Protec-
cion Social, del Ministerio de Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible, del Ministerio de
Vivienda, Ciudad y Territorio y del Departamento Nacional de Planeacion.

Caso 1: ciudad de Medellin

Los resultados para el caso de Medellin mostraron que a partir de las once caracteristi-
cas tedricas de ciudad saludable, se definieron para la ciudad 15 (véase Anexo 1), de las
cuales fueron priorizadas seis para ser intervenidas (Grafico 1). Estas tienen correspon-
dencia con medidas como el indice multidimensional de calidad de vida que se utilizan
para monitorear la calidad de vida de los habitantes de la ciudad.

La investigacion también mostré que el gobierno urbano ha puesto en marcha
programas y proyectos que contienen elementos para una ciudad saludable, los cuales
aportan al logro de ésta desde 2004. Ademas, las continuidades y rupturas de los dife-
rentes programas y acciones gubernamentales han tenido incidencia directa e indirecta
en el mejoramiento del estado de salud de los ciudadanos a lo largo de estos afios. Asi,
la cantidad de programas con continuidad, asociados a las caracteristicas de ciudad salu-
dable, fue la siguiente: medioambiente sano (con un total de seis programas), vivienda
digna (2), acceso universal a servicios de salud con calidad (2), desarrollo de ciencia,
tecnologia e innovacién (2), sana convivencia (2), buen gobierno (2), niveles altos de
educacion (2), espacio publico (2), movilidad sostenible (2), comportamientos saluda-
bles (1), elevado estado de salud y vida plena (1). En cuanto a las siguientes caracteristi-
cas, no se observé continuidad en los programas: trabajo decente, seguridad, seguridad
alimentaria y una ciudad reconciliada y trabajando por la paz.

Con miras a comprender las necesidades de fortalecimiento de la administracion
municipal, cuyo liderazgo ha sido encabezado por la Secretaria de Salud, se buscé conocer
las capacidades institucionales de esta dependencia para la formulacién y consolidacion
de una politica plblica de ciudad saludable para Medellin; asi como, saber de las cuestio-
nes referidas al conocimiento sobre el tema de ciudades saludables y los avances alcanza-

3. Que incluy6 a las ciudades capitales de departamento y a municipios cuya poblacién urbana supera los
100000 habitantes.
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Grdfico 1. Percepcién ciudadana sobre Medellin, ciudad saludable (% de personas y calificacién asignada para
la comunay la ciudad).

2,73 2,91
Elevadoestado de salud y vida N 13%
3,09 3,13
Comportamientos saludables N 13%
2,98 3,29
Seguridad alimentaria I 19%
3,68 3,30
Desarrollo de ciencia, tecnologia e... N 20%
2,54 2,80
Una ciudad reconciliada y en paz I 22%
) : 2,94 3,18
Sana convivencia I 25%
3,25 3,31
Espacio plblico I 26%
2,96 3,00
Movilidad sostenible I 28%
) 2,50 2,61
Buen gobierno I 34%
. ) 3,21 3,20
Niveles altos de educacién I 39%
) 2,86 3,00
Trabajo decente I 45%
47
Vivienda digna I 48% 3,09 3
) - 2,61 2,78
Acceso universal a servicios de salud... I 49%
Seguridad I 557 2,38 2,38
Medio ambiente sano I 60% e ——

La encuesta fue respondida por 2737 personas.
Fuente: Encuesta Medellin Ciudad Saludable (2014).

dos en Medellin, respecto del liderazgo y compromiso politico. Todo esto con el propé-
sito de identificar fortalezas y déficits en capacidad institucional que deban reforzarse.

En cuanto a las capacidades institucionales del gobierno local, diagnosticadas por
medio de la Secretaria de Salud para instaurar politicas publicas de cs, los resultados
evidenciaron que a pesar del incremento de personal que se cuadriplicé en una década,
éste se percibe como insuficiente para cumplir con las responsabilidades asignadas;
ademas, algunos programas han dejado de ser gestionados directamente por personal
vinculado, lo que se percibe como pérdida de capacidad de gestién. En cuanto al tiempo
de vinculacion, 60% de los funcionarios tenia algtin nexo de mas de cinco afios, 20% lo
tenia de entre uno y tres afios, y el otro 20% menos de un afio.

Segln datos de la ejecucion de gastos de la Secretaria de Salud de Medellin (2008-
2014), los gastos de funcionamiento e inversién han crecido en los Gltimos afos. El pri-
mero, pasé de 2829 millones en 2008 a 7931 millones en 2014; mientras que el segundo
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pasé de 327547 en 2008 a 526 516 millones en 2014. En cuanto al marco institucional,
se identificaron trabas normativas, competencias superpuestas, déficit de colaboracién
interinstitucional, distribucién no 6ptima de funciones y deficiente politica de evalua-
ciéon de desempefio.

Finalmente, en cuanto a su capacidad relacional e intersectorialidad,* se encon-
tré que la Secretaria de Salud participa en 17 instancias, la mayoria de las veces con un
rol protagdnico en la toma de decisiones; si bien la mayoria de ellas estdn asociadas al
sector salud, existen algunas pertenecientes a los sectores de ambiente, juventud,
equidad de género, seguridad y trabajo. Esto concuerda con la calificacién que hacen
los funcionarios del trabajo intersectorial de la Secretaria de Salud en donde 60% de
quienes respondieron a la encuesta sefialé que existe buena integracién. Complemen-
tariamente, entre los factores que dificultan el trabajo intersectorial, los encuestados
identificaron el escaso compromiso politico como el factor que mas lo obstaculiza.

Entonces, los requerimientos de capacidad institucional de la administracién muni-
cipal para la consolidacién de una politica publica de ciudad saludable para Medellin son
el compromiso politico, seguido de recursos fisicos y financieros, empoderamiento ciu-
dadano y mas personal. Sin embargo, 80% de los funcionarios encuestados manifesté
que la Secretaria de Salud no deberia liderar este tipo de politica publica, ya que podria
mantenerse una linea de pensamiento que asocia el enfoque de ciudad saludable a la
atencion de la salud (servicio de salud) y no a la integralidad que propone el enfoque
original. Otro requerimiento se asocid al caracter metropolitano de la ciudad, por lo
que los esfuerzos deben dirigirse a extender la estrategia para que se integren metas
y acciones con los demdas municipios que conforman el drea metropolitana, principal-
mente, en los temas mas preocupantes de la expansién urbana como medioambiente,
seguridad, movilidad y equidad.

Finalmente, la estrategia de gobernanza es otro de los retos a superar. Si bien se
reconocié una excelente valoracién de la capacidad del gobierno local para el trabajo
intersectorial, lograr 6ptimos niveles de gobernanza requerird la realizacién de alianzas
estratégicas que impulsen la participacién plural de actores de la ciudad y se amplie la
visién de que la salud esté en todas las politicas.

Caso 2: 55 ciudades y municipios de Colombia

El estudio contratado por el Ministerio de Salud y la ops se propuso “contribuir al fortale-
cimiento de capacidades regionales (autoridades de salud y autoridades de planeacién)
para la puesta en marcha de la estrategia de Ciudad Saludable dentro de los planes de
desarrollo, los PoT y los planes de salud” (ops, 2014: 9). Para ello, fue necesario diag-

4. Medida a través de la participacién de la Secretaria de Salud en instancias o dependencias (comités, consejos,
juntas directivas de otras entidades, mesas de discusion, etc.), tanto al interior de la Administracién muni-
cipal como en entidades externas a ésta.
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Figura 1. Ciudades capitales y municipios de Colombia con poblacién urbana superior a 100 000 habitantes.
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Fuente: Grupo de Economia de la Salud (GEs) (2014).

nosticar las capacidades institucionales de las ciudades capitales y de las ciudades mas
pobladas de Colombia (Figura 1). La encuesta realizada tuvo como objetivo elaborar un
diagnédstico sobre los procesos que las autoridades de planeacién y de salud llevan a
cabo en la formulacién de sus planes de ordenamiento y de salud, respectivamente, asi
como conocer los procesos de articulacion que desarrollan al interior de los municipios
para lograr una visién de los esfuerzos que las ciudades hacen en materia de salud vy,
especificamente, en las enfermedades no transmisibles.

En primer lugar, se identificaron los instrumentos de planeacién mas importantes
a nivel local, resultando: plan de desarrollo, plan de salud y plan de ordenamiento terri-
torial. De acuerdo con los resultados de la encuesta, todas las ciudades y municipios
cumplen con la obligacion de formular sus planes de desarrollo municipal —aunque 70% de
ellos contrata personal externo para esta labor—, ademas, 39% formula el Plan de Salud,
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a pesar de que ambos documentos son obligatorios por normatividad nacional (Ley 152
de 1994 y Resolucién 425 de 2008). También, entre los municipios que tienen Plan de
Salud, 55% de ellos lo adopté mediante acto administrativo (legalizado) y 52% manifesté
haber publicado dicho documento, por lo general, en la padgina web institucional.

Estos primeros resultados revelan las dificultades de la articulacién y coordina-
cién de los diferentes instrumentos sectoriales de planeacién, asi como de un posible
cumplimiento de la normativa sin conciencia del significado y consecuencias de la pla-
nificacién, especialmente, en el marco de lograr ciudades saludables. En cuanto al poT,
58% de las ciudades y municipios cumplié con la obligatoriedad de revisar y actualizar
este instrumento, aunque en 89% de los casos se contrata personal externo a la entidad
para dicha labor, lo anterior muestra una baja capacidad para realizar el ejercicio de
planeacién con personal propio, asi como poca apropiacidn y valoracién de estos instru-
mentos; entonces, uno de los déficits de capacidades institucionales se relacioné con la
coordinacién y armonizacién de los instrumentos de planeacion.

Asimismo, se investigd la valoracion del trabajo intersectorial y las alianzas estraté-
gicas dentro del factor de capacidad relacional, encontrdndose que 73% de las ciudades
y municipios muestran una buena integracién de las secretarias de salud para el trabajo
intersectorial, sobre todo en la formulacién de los planes de desarrollo municipal, mien-
tras que este porcentaje se redujo a 63% en el caso de las secretarias o dependencias
de planeacién. En cuanto a la formulacién del poT, ambos publicos reconocieron con un
41% buena integracion intersectorial para esta actividad. En complemento se consulté
sobre los factores que inciden en el trabajo intersectorial, en tanto obstaculizadores o
potenciadores, y los mas destacados fueron: personal, compromiso politico y recursos
econdémicos. Estos factores fueron sefialados por los funcionarios como los mas criti-
cos porque pueden hacer la diferencia entre el éxito o no de politicas plblicas con enfo-
que de ciudad saludable.

En cuanto a aspectos organizacionales (recursos econdémicos y capital humano),
se observo una variedad de presupuestos entre las ciudades y municipios analizados. El
promedio de la participacién del presupuesto de las secretarias de salud en la asigna-
cidn total fue de 29.8%, la mayor parte de este presupuesto se destina al aseguramiento,
alcanzando, en promedio, una participaciéon de 87%. Y aunque parecia que las ciudades
grandes y medianas asignaban méas recursos al rubro de salud publica, lo cierto es que
el porcentaje de participacion varia independientemente del tamafio de las ciudades.
Por su parte, en relacién con el recurso humano destaca que los municipios tienen poco
personal vinculado como empleados de carrera, con excepcion de las grandes ciudades.
En todos los casos, el personal contratado bajo la modalidad de prestacién de servicios
(contratistas) es mayor, sin importar las dimensiones de las ciudades. Sobre todo en
las secretarias de salud, el gran volumen del personal se destina a labores administra-
tivas y técnicas.

Los datos sobre personal se complementan con la estructura de funcionamiento
de las secretarias de salud (organigramas), las cuales muestran que, con excepcion de
los municipios grandes, son estructuras simples que cuentan basicamente con pocas
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secciones, tales como salud publica y aseguramiento y vigilancia, en pocos casos. A me-
dida que las ciudades aumentan de tamafio, se complejizan los organigramas de las
dependencias de planeacién que agregan oficinas o direcciones como las de desarrollo
econdémico, desarrollo urbano y rural, planeacién estratégica, estratificacién, gestion
del riesgo y, en algunos casos, espacio publico, entre otros.

Finalmente, en cada una de las ciudades y municipios analizados se pudo observar
la instauracién de programas que tienen relacién con algunas de las caracteristicas del
enfoque de cs. En las ciudades de mayor tamafio se observaron programas sobre entor-
nos saludables (escuelas, familias y empresas), estilos de vida saludable, poblaciones
vulnerables y cuidado del medioambiente. Por su parte, en ciudades y municipios de
tamafo mediano se destacaron programas dirigidos al peatén, ciclo rutas, salud sexual
y reproductiva y al medio ambiente; mientras que en las ciudades y municipios interme-
dios, los programas se enfocaron a la atencién primaria, estilos de vida saludable, sanea-
miento ambiental y actividad fisica. Entre los municipios mas pequefios se observd un
énfasis en senderos ecoldgicos, nutricién, saneamiento basico y programas dirigidos a
la infancia y adolescencia. Se identificé que a mayor presupuesto y tamafio de la ciudad,
es mayor la variedad de programas que se asocian a las diferentes caracteristicas de
ciudad saludable.

En resumen, de los dos estudios se puede concluir que, en general e independien-
temente del tamafio, el fortalecimiento de capacidades institucionales de los gobiernos
locales, acorde con sus realidades y desafios territoriales, se debe centrar en:

a. Fortalecer la participacién ciudadanay la gobernanza, aprovechando los espacios
de participacién como los Consejos territoriales de seguridad social en salud o
los Consejos municipales de planeacion; asi como los espacios que generan pro-
gramas y proyectos estratégicos (por ejemplo, buen comienzo y presupuesto parti-
cipativo) para que la poblacién se involucre en la estrategia e incidir en el empo-
deramiento ciudadano. Por su parte, la buena gobernanza empieza por movilizar
a los actores gubernamentales, ya que ellos son la primera linea para el recono-
cimiento, liderazgo y compromiso politico que necesita este tipo de iniciativas.

b. Fortalecer el trabajo intersectorial y multinivel que rompa con los modelos tra-
dicionales de gestién que no logran superar la planeacién sectorial. El enfoque de
ciudad saludable implica un proceso de coordinacién multisectorial para entender
de manera amplia: i) los determinantes sociales de la salud, ii) que todos los secto-
res pueden aportar al mejoramiento de la salud y al logro de una ciudad saludable
y, iii) una planeacién y actuacién a largo plazo, con capacidad para logar la coor-
dinacién y armonizacién de los diferentes instrumentos de planeaciény gobierno.

c. Definir sistemas de seguimiento y evaluacién que permitan el monitoreo de las
acciones que se llevan a cabo y los resultados que van generando, e incluir un
permanente andlisis de la ciudad con indicadores claros para cada una de las
caracteristicas de ciudad saludable priorizada.
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LINEAMIENTOS TECNICOS PARA MEJORAR LAS CAPACIDADES INSTITUCIONALES DE
ESTRATEGIAS DE CIUDAD SALUDABLE

Formular estrategias o politicas publicas de ciudad saludable esta al alcance de grandes
y pequefas ciudades, asi como de comunidades urbanas o rurales, estén en expansién
o no. En otras palabras, el enfoque de ciudad saludable esta al alcance de todos, luego
entonces, la propuesta que se presenta a continuacién motiva a los gobiernos locales y
a todos los actores y sectores que conviven en la ciudad a liderar politicas publicas de cs
de manera coordinada y articulada.

La propuesta que se presenta a continuacién, estd construida a partir de los linea-
mientos técnicos que se recogen de los dos estudios descritos parrafos antes, en los
cuales se exploraron las capacidades institucionales que tienen los gobiernos locales
en Colombia para formular estrategias y politicas publicas con enfoque de ciudad salu-
dable. Se trata, pues, de recomendaciones para iniciar la discusién al respecto, eso si,
reconociendo que las posibilidades son amplias, dadas las complejidades territoriales
del contexto politico, social y territorial colombiano (véanse Figura 2 y Anexo 2). Esta
propuesta invita a lograr la coordinacién y armonizacién de los instrumentos de planea-
ciény gobierno, esenciales en el logro de los objetivos de la ciudad saludable. Y aunque
alcanzar estos objetivos depende de varios factores internos y externos a los individuos,
el enfoque de cs puede ayudar significativamente a lograrlos, asi como otros relaciona-
dos con lainclusién, la equidad y la gobernanza urbana.

Es necesario reconocer los avances y aprendizajes de tres décadas del movimien-
to de ciudades saludables. Lo anterior incluye la guia 20 pasos para desarrollar un proyecto
de Ciudades Saludables (oms, 1995), distribuidos en cinco pasos® que tienen relacién con
cuatro palancas de cambio para el desarrollo de capacidades institucionales: arreglo
institucional, liderazgo, conocimiento y rendicién de cuentas (Figura 2). Las etapasy los
pasos son meros referentes de actuacion que se corresponden con un proceso logicoy
no secuencial, segln el contexto en que se lleven a cabo.

La palanca de cambio Liderazgo exige capacidades en términos de gestién y mo-
vilizacion de recursos (financieros, fisicos, logisticos y de personal, entre otros). El lide-
razgo inicia con la toma de decisién politica, reflejando el compromiso por la salud de la
ciudad, lo que implica acciones en funcién de la definicién de metas, grupos de trabajo,
estrategias para la movilizacién de actores (incluye estrategias de comunicacién), la
designacién de un gerente o coordinador encargado de la gestién de recursos y nece-
sidades del proyecto, asi como la definicién del financiamiento y articulacién de planes
e instrumentos, la definicién de capacidades institucionales a través de un diagnéstico

5. PASO 1. Hacer que los interesados participen en el desarrollo de capacidades. PASO 2. Diagnosticar
los activos y necesidades en materia de capacidades. PASO 3. Formular una respuesta para el desarrollo de
capacidades. PASO 4. Implementar una respuesta para el desarrollo de capacidades. PASO 5. Evaluar el
desarrollo de capacidades.
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inicial y la descripcién de actividades a emprender, las cuales previamente requieren
planeacién y organizacion.

Luego, diagnosticar los activos y necesidades en materia de capacidades, es decir,
activar la palanca de Conocimiento. Esta, mas que pertenecer a una etapa especifica, debe
ser transversal a todo el proceso, ya que la gestién de conocimiento en estrategias de cs
permite apoyar acciones como la definicién del concepto y priorizacion de las caracte-
risticas de ciudad saludable a desarrollar, especificacién del perfil de salud de la ciudad,
disefio y desarrollo de observatorios de salud y de otros instrumentos para el seguimiento
y evaluacién de metas e indicadores, la consolidacién de una agenda de investigacion,
analisis del contexto de ciudad, entre otros.

Posteriormente, se formula y lleva a cabo una respuesta para el desarrollo de
capacidades que ya se diagnosticaron, en correspondencia con la palanca Arreglo institu-
cional que exige la puesta en marcha de la accién intersectorial, la participaciéon y redes
de colaboracién. Esta accién es clave en el desarrollo de estrategias o politicas plblicas de
ciudad saludable, en tanto es la encargada de lograr que los diferentes actores de la ciudad
se movilicen alrededor de las metas que en materia de salud y lo saludable se propuso
la ciudad. Lo anterior comienza con la articulacién de los planes sectoriales e instrumen-
tos de planeacién con los propésitos de ciudad saludable, es decir, crear alianzas con
actores estratégicos, conformar equipos interinstitucionales y promover fuertemente la
participacién social y la gobernanza.

No hay que olvidar la importancia de evaluar el desarrollo de capacidades, lo cual
se relaciona con la palanca de Rendicién de cuentas. El monitoreo y evaluacién de la estra-
tegia contempla la definiciéon de una metodologia, seleccién de indicadores para el segui-
miento de metas, sistematizacién de experiencias y especificacién de instrumentos de
consulta y recoleccién de informacién, entre otros.
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Anexo 1. Caracteristicas tedricas y percepcion de ciudad saludable en Medellin.

Caracteristicas tedricas

Caracteristicas propuestas para Medellin

1. Ambiente fisico limpio de alta
calidad.

2. Ecosistema estable y sostenible.

1. Medioambiente sano.*

3. Calidad de la vivienda.

2. Vivienda digna.*

4. Servicios de atencién de

enfermedades, accesibles para todos.

3. Acceso universal a servicios de salud con
calidad.*

5. Economia diversa, vital e
innovadora.

4. Trabajo decente.*

5. Desarrollo de ciencia, tecnologia e innovacién.

6. Comunidad se apoya mutuamente,
no se explota.

6. Seguridad.*

7. Sana convivencia.

7. Alto nivel de participacién y control
ciudadanos.

8. Buen gobierno.

8. Satisfaccion de las necesidades
basicas.

9. Niveles altos de educacién.*
10. Seguridad alimentaria.

11. Comportamientos saludables.

9. Acceso de la gente a una amplia
variedad de experiencias y recursos.

12. Espacio publico.

13. Movilidad sostenible.

10. Fomento de la conexién con el
pasado, con la cultura y la herencia
biolégica.

14. Una ciudad reconciliada y trabajando por la paz.

11. Elevado estado de salud.

15. Elevado estado de salud y vida plena.

*Caracteristicas priorizadas por los diferentes publicos consultados.
Fuente: Construccion propia con base en Duhly Sdnchez (1998).
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Anexo 2. Ruta para el desarrollo de estrategias o proyectos de ciudad saludable.

Accidn

Objetivo

1. Insertar el tema en las
agendas gubernamental y
ciudadana.

Sensibilizar a los tomadores de decisiones, funcionarios
y ciudadania, de los beneficios de la estrategia de ciudad
saludable.

2. Factibilidad de la
estrategia.

Verificar que la estrategia pueda ser implementada, es
decir, que cuente con sustento normativo, administrativo y
presupuestal.

3. Planeacién de la
intervencién.

Establecer el propésito superior, las metas, las acciones a
desplegar en el territorio, los responsables y las necesidades
de capacidades y de informacién y conocimiento sobre los
aspectos priorizados en la ciudad (ejemplo: el perfil de la
ciudad).

4. Conformacioén de
equipos de trabajo.

Conformar los equipos de trabajo intersectorial, segln las
metas definidas y activar en éstos el trabajo en red y la
corresponsabilidad.

5. Blsqueda de ventanas
de oportunidad.

Conocer el contexto de cada ciudad, asi como las coyunturas
politicas locales y nacionales con el propdsito de activar
alertas que permitan observar ventanas de oportunidad para
ingresar o mantener la estrategia de ciudades saludables en la
agenda politica. Para el contexto colombiano, las elecciones
presidenciales y regionales suelen permitir un ajuste de la
agenda, lo mismo ocurre con la formulacién de planes locales
de desarrollo y de ordenamiento territorial.

6. Armonizacién
instrumental y de los
procesos de planeacién.

Aprovechar las ventanas de oportunidad y armonizar los
instrumentos y procesos de planeacién, en este sentido,

se recomienda que éstos estén en constante articulacién.
Los instrumentos mas potentes suelen ser los planes de
desarrollo y de ordenamiento territorial, por lo que se espera
que estos conversen alrededor de temas centrales para la
estrategia de ciudad saludable, como: vivienda, transporte
alternativos, espacios verdes, convivencia ciudadana,
comportamientos saludables y salud, entre otros.

7. Implementacion.

Formular una estrategia de ciudad saludable implica
comprometerse con la salud de la ciudad desde una
perspectiva amplia de la misma, es decir, que no sélo recae
en el sector salud la gestién de la estrategia y el cumplimiento
de las metas, sino que todos los sectores, de manera
articulada, se comprometen a aportar desde sus actuaciones
a la salud y el bienestar de toda la poblacién. Asimismo, la
ciudadania esta llamada a tener un papel activo y protagénico
en la blisqueda de una ciudad saludable.
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Accién

Objetivo

1. Insertar el tema en las
agendas gubernamental y
ciudadana.

Sensibilizar a los tomadores de decisiones, funcionarios
y ciudadania, de los beneficios de la estrategia de ciudad
saludable.

2. Factibilidad de la
estrategia.

Verificar que la estrategia pueda ser implementada, es
decir, que cuente con sustento normativo, administrativo y
presupuestal.

3. Planeacién de la
intervencién.

Establecer el propdsito superior, las metas, las acciones a
desplegar en el territorio, los responsables y las necesidades
de capacidades y de informacién y conocimiento sobre los
aspectos priorizados en la ciudad (ejemplo: el perfil de la
ciudad).

4. Conformacién de
equipos de trabajo.

Conformar los equipos de trabajo intersectorial, segtn las
metas definidas y activar en éstos el trabajo en red y la
corresponsabilidad.

8. Monitoreo y evaluacién.

Conocer los aprendizajes que se derivan del proceso es
fundamental para corregir asuntos puntuales de la estrategiay
para observar su evolucién. En este sentido se hace necesario
monitorear la estrategia a partir de la informacién (y las
necesidades de informacién) del perfil de la ciudad, asi como
de la bateria de indicadores que se haya propuesto para ello.

Fuente: Elaboracién propia, GES (2014).
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La diversidad de enfoques teéricos y metodolégicos que desde el ecourbanismo se
han aportado para el abordaje de problemas de la urbanizacién propios de América
Latina son el tipo de contribucién que en este obra se presenta desde diferentes
areas del conocimiento. La obra estd intregrada por dos libros intitulados Enfo-
ques desde el ecourbanismo para ciudades de América Latina. Uno de ellos representa
la “Parte I. Premisas conceptuales y enfoques metodolégicos” y el otro la “Parte Il.
Estudios de caso y escenarios de desarrollo”. Esta obra ofrece un espacio para al
andlisis, discusién y comparacién de los avances en el estudio del papel de las
ciudades como determinantes de cambio en las sociedades contemporaneas y
los retos que estas enfrentan en relacién con los procesos de urbanizacién y su
interaccion frente a los dilemas socioambientales y el desarrollo sustentable.

La “Parte Il. Estudios de caso y escenarios de desarrollo” que el lector tiene en
sus manos cuenta, como un antecedente inmediato, con el libro Ecourbanismo y
habitabilidad regional. Contribuciones de América Latina, publicado en 2015 por la
Division de Ciencias y Artes para el Disefio de la Universidad Auténoma Metropoli-
tana, Unidad Xochimilco (UAM-x), del cual se desprendieron diversas rutas de tra-
bajo a explorar para la comprensién de procesos metropolitanos contemporaneos
en América Latina. Particularmente, en este libro Parte Il, la razén de continuar en
esta trayectoria consiste en seguir coadyuvando en los aportes hacia: a) la explo-
racién de diferentes estudios de caso en relacién con los procesos metropolitanos
en América Latina; y b) las aproximaciones desde el ecourbanismo para la cons-
truccion de escenarios del desarrollo sustentable en las sociedades urbanas de la
region. El presente libro, Parte Il, incluye 23 autores investigadores provenientes
de cinco paises: México, Colombia, Ecuador, Argentinay Brasil, a quienes se agrade-
ce su interés tematico por participar en esta obra colectiva.
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