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PROLOGO

Los textos que integran la presente obra reflejan la continuidad de las investi-
gaciones del Grupo de Estudios Metropolitanos, que durante mas de una década
ha convocado en sucesivos proyectos (PIP/CONICET y PICT/FONCYT) tanto a inves-
tigadores de universidades argentinas como a profesionales del exterior, para
debatir sobre un tema siempre actual: las transformaciones socio-territoriales
de las regiones metropolitanas.

Después de dos trabajos previos en donde se registraron cambios y continui-
dades en estas areas altamente urbanizadas; este tercer libro presenta la singu-
laridad de haber sido redactado en medio de la pandemia de COVID-19, que ha
impactado fuertemente en las practicas urbanas cotidianas.

Justamente en momentos en los que la virtualidad mediada por la tecnolo-
gia ha facilitado miltiples transformaciones en ambitos de trabajo, de estudio,
de produccioén etc.; en forma paradéjica la dimension territorial, no solo no se
havisto eclipsada sino que, por el contrario, ha aumentado los desafios para la
planificacién metropolitana.

Por este motivo, problemas estructurales tales como el colapso de los medios
de transporte, la irracionalidad de los viajes intra-metropolitanos, el déficit ha-
bitacional o los riesgos ambientales, por nombrar solo algunos, cobran de cara
ala crisis una mayor visibilidad.

Las regiones metropolitanas se presentan como los principales focos de circu-
lacién de los contagios, y esta situacién de desborde se revela tanto en paises cen-
trales como en paises periféricos, colocando a sus gobiernos en una encrucijada.

Sin pretender abordar todas las tensiones y conflictos, en la organizacion
de este libro hemos querido cumplir con dos objetivos esenciales: el primero,
avanzar con el estudio de las mutaciones socio-espaciales metropolitanas;y el
segundo, insistir en la demostracién de que las regiones metropolitanas consti-
tuyen una categoria de analisis que demanda estudios pormenorizados.

Para repensar las cuestiones mencionadas, estructuramos este libro en tres

partes. En la primera de ellas, la pandemia en los territorios metropolitanos
ocupa el espacio central de las reflexiones. En este sentido, nos interes6 exponer
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cémo a pesar de sus singularidades, las regiones metropolitanas de distintos
paises de Ameérica latina, presentaban similares condiciones en relacién con el
ordenamiento urbano-territorial y las dimensiones mas impactadas por la crisis
sanitaria. Asi aspectos tales como la gobernanza metropolitana, el acceso a los
servicios publicos, la movilidad interurbana o las practicas cotidianas de los
habitantes, mostraban similares debilidades estructurales en Caracas, Ciudad
de México, Santiago de Chile o Buenos Aires. Nos parecié oportuno incluir un
abanico de casos, para brindarle al lector la posibilidad de hacer comparaciones,
mas alla de las reflexiones planteadas por cada uno de los autores.

En la segunda parte, se integraron los estudios sobre vulnerabilidad social,
riesgos ambientales y desarrollo urbano desigual. Nuevamente la tematica de
las geografias de la desigualdad puede visualizarse en diferentes escalas: en el
entorno macro del Area Metropolitana de Guadalajara, en el caso puntual de un
municipio de la zona sur de la regiéon metropolitana de Buenos Aires, o bien, en
la propia ciudad central de la mega-regioén portefia. Sin embargo, en todos los
casos aparecen factores comunes tales como el acceso a la tierra y a una vivienda
digna; la vulnerabilidad de los sectores mas empobrecidos y las carencias en
materia de desarrollo urbano. Esta problematica se visibiliza en forma de frag-
mentos socio-territoriales, remarcando fuertes situaciones de inequidad, y como
caracteristica estructural de las ciudades y regiones urbanas latinoamericanas.

En la tercera y altima parte se retoma el analisis de las transformaciones
urbanas contemporaneas, poniendo el foco en los cambios en la produccién del
espacio urbano, en los usos del suelo y en la movilidad entre ciudades. A través
de los estudios de caso, se pone en evidencia la necesidad de una planificaciéon
integrada que se adelante a los manejos del mercado inmobiliario.

Para finalizar, cabe agregar que este trabajo compendia los avances y resul-
tados de investigadores y tesistas con la finalidad de abrir el debate sobre las
cuestiones clave que colocan a las metrépolis frente al desafio de un nuevo or-
denamiento territorial, signado por la incertidumbre de la pospandemia y por
la necesidad de generar un habitat mas equitativo y sostenible.

Dra. Sonia Vidal-Koppmann
Directora del Proyecto
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BUENOS AIRES: REDESCUBRIENDO LA REGION
METROPOLITANA EN TIEMPOS DE PANDEMIA

Sonia Vidal-Koppmann
IMHICIHU - CONICET
UNIVERSIDAD DE BUENOS AIRES

Introduccion

La region metropolitana de Buenos Aires (RMBA), con alrededor de 16 millo-
nes de habitantes, concentra un 30% de la poblacién total del pais. No se trata
de una realidad nueva, sino del resultado de la falta de un esquema de ordena-
miento territorial sostenible en el mediano y largo plazo. Diferentes gobiernosy
politicas ptublicas no lograron establecer estrategias para controlar la expansion
y las desigualdades socio-territoriales asociadas a la misma. De tal forma que
una crisis a nivel global puso en evidencia todos los déficits y carencias acumu-
lados durante décadas.

La pandemia del COVID-19 colocé en el centro del debate, cuestiones tales
como la movilidad y su rol como factor de relevancia en la circulacién comu-
nitaria del virus, y las diferencias entre sectores sociales y sus posibilidades de
accesibilidad a lugares de trabajo, estudio, etc. Se escuché bastante en los medios
masivos de comunicacién que los contagios no hacian diferencias entre clases
sociales; sin embargo, los sectores mas vulnerables fueron y siguen siendo los
mas castigados por esta crisis.

Con el objeto de reflexionar acerca de los nuevos escenarios producidos por
la pandemia y analizar los aspectos a considerar por la planificacién territorial,
encaminamos nuestras investigaciones sobre las transformaciones metropoli-
tanas, incorporando este importante factor de cambio. Por este motivo, en este
primer capitulo introductorio, creimos adecuado replantear la problematica de
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la hipertrofia metropolitana y sus consecuencias mas visibles. Para ello aborda-
mos una metodologia de investigaciéon enfocada en:

a) La definicién de la RMBA dentro del encuadre de una mega-regiéon, dando
por sentado que la complejidad de su estudio demanda una perspectiva
multi-escalar, multi-actoral y multi-sectorial.

b) El analisis de las estrategias propuestas para atravesar la crisis y la conti-
nuidad de algunas de ellas, definidas como practicas exitosas, para incorpo-
rarlas al disefio de politicas urbanas y ambientales.

Finalmente, es preciso sefialar que las observaciones vertidas en este trabajo
forman parte de las investigaciones de dos proyectos en curso cuyas tematicas
versan sobre la movilidad y la pobreza' y sobre las mutaciones socio-territoriales
delas regiones metropolitanas? respectivamente.

Acerca de la Region Metropolitana de Buenos Aires

La Region Metropolitana de Buenos Aires con una extension de 13.934 Km2y
una poblacién de 14.918.187 millones de habitantes, segtin los datos del tiltimo
Censo Nacional de Poblacién y Vivienda (INDEC, 2010), conforma una unidad
@ funcional integrada por la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA) y 41 mu- @
nicipios que constituyen su area de influencia. Dicha regién, ademas de contar
con la mayor concentraciéon demografica del territorio nacional, genera un PBI
equivalente al 38% del total del pais (Lineamientos Estatégicos RMBA, 2007).

Desde el punto de vista del ordenamiento territorial, presenta un escenario
de hipertrofia creciente, en el que el déficit habitacional, el empleo informal y
la movilidad urbana constituyen un conjunto de problemas de caracter estruc-
tural. La Ciudad de Buenos Aires, desde fines del siglo XIX y hasta el presente,
ha mantenido su condicién de centralidad y la maxima jerarquia en el sistema
urbano territorial. Esta situacién es uno de los principales motivos para que
diariamente ingresen cerca de 3.500.000 habitantes (Szenkman, 2015). Asimismo,
seglin las estimaciones oficiales, se originan mas de 20.000.000 de viajes por dia
dentro de la RMBA (IAT UNLP PFETRA, 2016); de los cuales 11 millones se realizan
en medios de transporte ptblico y el resto en transporte privado (Gutiérrez,
2011). Numerosos estudios seflalan que la congestion de los medios de trans-
porte publico (buses, metro, trenes susburbanos, etc.) supera ampliamente los

1S.vidal-Koppmann y A. M. Liberali (Dir.) Proyecto UBACyT Interdisciplinario Movilidad y Pobreza.
Fases I, 11y III, 2010 hasta la actualidad.

28, vidal-Koppmann (Dir.), Proyectos Plurianuales CONICET 0243 y 0325 Mutaciones socio-territoria-
lesde la region metropolitana de Buenos Aires, 2012 hasta la actualidad.
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niveles de funcionalidad y confort (Miiller, 2013). Si en la anterior “normalidad”
esta situacion representaba un aspecto negativo en la calidad de vida de los
habitantes metropolitanos; en la actual pandemia, la saturacién de los medios
de transporte se considera como uno de los factores de mayor riesgo para la
transmisioén del COVID-19.

Si consideramos que la RMBA es la segunda mega-regién de América del Sur
(después de la region metropolitana de San Pablo), no deberia sorprendernos que
el epicentro de la pandemia se localizara en la misma; pero de forma heterogé-
nea al interior de los municipios y de la ciudad primada.

De los comienzos de la expansion de Buenos Aires

La expansion acelerada de la region metropolitana ha sido reconocida desde
la segunda mitad del siglo XX en adelante en numerosos estudios (Plan Regula-
dor de Buenos Aires, 1962; Plan Director del afio 2000, 1974; Sistema Metropolita-
no Bonaerense, 1975, etc.). Sin embargo, no siempre esta cuestion tuvo el caracter
de prioritario en las agendas de los organismos de planeamiento nacionales y
provinciales. De hecho, la posibilidad de seguir ampliando las infraestructuras
de transporte y comunicaciones, sobre un territorio supuestamente infinito (la
@ llanura pampeana) llev6 a la conformacién de una mega-region (Ciccolella y @
Mignaqui, 2018) (Figura 1).



[ UEEE ®

18

Sonia Vipar-KoppmMANN

E47

0 100 200 300 400 km
L1 1 1 |

[ MEGALOPOLIS
@ METROPOLIS RANGO 1

©) vemroPoLIS RANGO 2

(©) mETROPOLIS RANGO 3
O NODOS REGIONALES

$8 NODOS ESTRATEGICOS
< NODOS ARTICULADORES
— Rutas
[ Alta Vulnerabilidad
I Muy Alta Vulnerabilidad

Figura 1. La mega-region de Buenos Aires en el contexto nacional

Fuente: Ministerio de Transporte, Subsecretaria de Coordinaciéon y Planificacién

Territorial, 2016.
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En la figura precedente puede observarse la “nube” de limites difusos que
engloba la RMBA, integrando dos conurbaciones préoximas: hacia el norte la
metropolis del Gran Rosario y hacia el sur la metrépolis del Gran La Plata. El tér-
mino “nube” utilizado por S. Lencioni (2017) para definir la forma de ameba de
bordes imprecisos de un area altamente urbanizada y en constante expansion,
resulta muy adecuado para vizualizarla en la cartografia.

Curiosamente, esta evidente situacion de desequilibrio en el oredenamiento
del territorio argentino, pareceria re-descubrirse por efecto de la pandemia. No
obstante, las investigaciones de Horacio Torres (1993); Jorge Hardoy y Margarita
Gutman (2007); Luis Ainstein (1995); Pedro Pirez (1994), y Artemio Abba (2010),
entre otros, coinciden en seflalar que desde los primeros estudios urbanos rea-
lizados alrededor de 1930 y en adelante, ya se advierten las relaciones de fun-
cionalidad entre Buenos Aires y algunas localidades aledafias. En las décadas
siguientes, estos vinculos interurbanos quedaron consolidados formando el
primer cordén metropolitano, que rodea a la ciudad central.

..al colapso de la mega-region

Si en los estudios urbanos de la década de 1930, se vislumbraba el germen de
@ la expansion de la ciudad central hacia la periferia (Plan Director para Buenos @
Aires, 1937-38); cuarenta anos después, la mancha urbana tentacular extendia
sus limites en un radio de casi 100 Km medidos desde el centro de Buenos Aires
hacia la periferia (Suarez, 2005), alcanzando las localidades de Pilar, Cafiuelas,
Chascomts, Lobos y Brandsen (Figura 2).
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Figura 2. Expansion de la Regién Metropolitana de Buenos Aires

Fuente: Centro de Informacién Metropolitana, Universidad de Buenos Aires, 2018.

Esta vision del avance de la urbanizacién configurando una mega-region ha
podido comprobarse en los inicios del presente siglo. En efecto, en los Lineamien-
tos Estratégicos para la Region Metropolitana de Buenos Aires (Secretaria de Vivienda
y Urbanismo, 2007) se definen sus limites englobando la ciudad homoénima y 41
municipios de su entorno. Se advierte, por lo tanto que el Area Metropolitana de
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Buenos Aires (AMBA)? ha sido superada por una unidad funcional que traspasa
limites provinciales.

Cabe agregar que el antiguo Plan Director de Buenos Aires (ORDAM, 1959-60)
remarcaba la necesidad de controlar el crecimiento a escala regional, y para ello
proponia un esquema de micro-descentralizaciéon. Obviamente, la problematica
de la urbanizacién sin limites ya estaba presente en estos estudios; por dicho
motivo sorprende que, debido a la crisis sanitaria, se tome conciencia de que esta
region deberia considerarse como una unidad funcional. A pesar de que en las
agendas de planificacién de otros paises latinoamericanos, este tipo de regiones
posee una entidad propia y mecanismos para su regulacion, como por ejemplo
en Brasil con el estatuto para las metropolis; en nuestro pais fue necesario
atravesar una situacién excepcional, para reconocer la importancia del trabajo
mancomunado entre la ciudad central y los municiios.

La conflictividad de esta expansién sin confines, desatendida por la plani-
ficacion, conlleva serios aspectos negativos que refuerzan situaciones de dis-
funcionalidad e incompatibilidad entre la planificaciéon de los usos del suelo,
la movilidad y el transporte urbano; pero con la pandemia del COVID-19 esos
aspectos negativos se han transformado en criticos.

Coincidiendo con lo afirmado por L. Aisntein (1995: 30), quien sostiene que
@ “la estructura fisica regional quedé condicionada desde un principio, por un @
esquema radio-concéntrico asimétrico, disefiado por la impronta de la traza fe-
rroviaria conformando corredores de circulacién con nodos urbanos de expan-
si6n y servicios”; podemos agregar que esa centralidad superlativa de la ciudad
primada, es el tema no resuelto por sucesivos estudios sobre la movilidad y el
planeamiento metropolitano (Figura 3).

3En los documentos de trabajo del Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC) de la Reptibli-
ca Argentina, se denomina drea metropolitana de Buenos Aires al conjunto integrado por la Ciudad
de Buenos Aires y 25 municipios circundantes.
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Figura 3. Movilidad metropolitana y urbanizaciéon

Fuente: Centro de Informacién Metropolitana, Universidad de Buenos Aires, 2018.

Esta convergencia en abanico sobre la Ciudad de Buenos Aires esta materia-
lizada por la traza de los ferrocarriles, a los que se suma el reforzamiento en el
mismo sentido de las lineas de transporte automotor de pasajeros y la red de
autopistas metropolitanas. Mientras fragmentos urbanos de baja densidad de
poblacion se alejan de la ciudad capital, los sitios fisicos de empleos, de equipa-
mientos de nivel superior y centros de comando permanecen localizados en el
area central y en los sub-centros de Buenos Aires. En consecuencia, este esce-
nario de altisima circulacién comunitaria, conlleva a un problema de dificil
resolucion a corto y mediano plazo.

Claves para el debate

El diagnostico de un sistema de transporte piiblico colapsado, en una regiéon
metropolitana en continua expansion (Velazquez y Dmuchowsky, 2015), 1levo
a las autoridades nacionales, provinciales y locales a redescubrir el conflicto y
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adoptar medidas coyunturales. Asiuna delas acciones para cumplir con el Ais-
lamiento Social Preventivo y Obligatorio (ASPO), se orient6 a prohibir en forma
masiva la circulaciéon entre la ciudad central y los municipios. El uso del trans-
porte ptiblico quedo solo autorizado para quienes desempefian tareas esenciales
(personal de la salud, fuerzas de seguridad, comunicaciones, etc.). Asimismo, la
circulacién en medios privados también fue limitada, aplicando controles en
accesos, puestos de peaje y vias de circulacion.

Actualmente, aunque la RMBA se encuentra atravesando una nueva fase
(Distanciamiento Social Preventivo Obligatorio) tendiente a la normalizacién
de las actividades, todavia existen controles para la utilizacién de los servicios
de transporte, como asi también para la entrada y salida de la Ciudad de Buenos
Aires.

El aprendizaje impuesto por la pandemia remite tanto a gobernantes como a
los habitantes metropolitanos, ha tener una idea cabal de los multiples despla-
zamies interjurisdiccionales cotidianos imprescindibles; y la mega-regién cobra
visibilidad como una unidad funcional indisoluble. Lamentablemente, para arri-
bar a esta conclusiéon fue necesario que se produjera un aumento exponencial
de casos debido a la circulaciéon comunitaria y a las condiciones de desarrollo
geografico desigual al interior de los municipios y de la Ciudad de Buenos Aires.

@ En el presente y como consecuencia de las restricciones, los medios de trans- @
porte masivo son usados por el 26% de la poblaciéon (Ministerio de Transporte,
2020). Esta situacién esta sostenida por la interrupcion de la presencialidad en
gran parte de las actividades y por la suspensién de muchas otras. Sin embargo,
el escenario metropolitano muestra la necesidad de permanentes flujos de per-
sonas, bienes, mercancias e informacion; poniendo en evidencia los aspectos
criticos de una planificacion territorial ausente. De tal forma que a medida que
avanza la flexibilizacién y apertura de nuevas actividades, surgen interrogantes
acerca de las medidas para lograr una “nueva normalidad”. ¢C6mo repensar la
movilidad urbana interjurisdiccional con niveles de seguridad para evitar los
contagios en el ambito metropolitano? ;Qué aspectos habria que considerar en
la planificacién metropolitana con relacion a la accesibilidad y al transporte de
corta y media distancia? ¢Es sustentable que millones de habitantes en forma
cotidiana se desplacen para cumplir con sus actividades, insumiendo mas de
dos horas en cada viaje?

A modo de conclusion

A lo largo de nuestro proyecto de investigacién sobre movilidad urbanay
marginaciones sociales (Vidal-Koppmann y Liberali, 2019) hemos podido re-
flexionar sobre las debilidades y amenazas que emergen en la RMBA y en otras
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regiones desbordadas (México, San Pablo, Santiago de Chile, etc.). Por ello plan-
teamos abrir la discusién acerca de los siguientes ejes de trabajo:

Suburbanizacion sin confines. El proceso de suburbanizacion sin confines tanto
de sectores populares como de sectores de altos ingresos de la sociedad, facilita-
do por las condiciones de movilidad; entra en conflicto con estrategias de conso-
lidacion y densificacién de las localidades de la region (Vidal-Koppmann, 2018a).
Estas diferentes posiciones marcan en la mayoria de los casos la discontinuidad
en los procesos de planificaciéon. Particularmente, para el caso metropolitano se
remarca la ausencia de politicas piiblicas de integracion entre la ciudad central
y los municipios de su area de influencia.

Centralidades emergentes. La consolidacién de centralidades extra-urbanas
que no desconcentran actividades esenciales productivas y de servicios ter-
ciarios, producen flujos de todo tipo aumentando el desborde metropolitano.
Precisamente el reforzamiento (mediante la provisiéon de equipamientos de
nivel superior y de infraestructuras de servicios) de los centros tradicionales
suburbanos, podria constituir un factor de atraccién de flujos de poblacién y
disminuir desplazamientos hacia la ciudad central.

Planificacion territorial integrada de usos del suelo y sistemas de comunicaciones.
La fragmentacién de los usos del suelo residencial en las periferias, que requie-
@ ren la ampliacién permanente de infraestructuras de transporte (Vidal-Kopp- @
mann, 2018b), constituye un tema poco analizado, evidenciando la necesidad de
un esquema integral de ordenamiento de la movilidad metropolitana.

Desarrollo urbano sustentable y equitativo. E1 desarrollo urbano desigual re-
flejado en equipamientos comunitarios esenciales de diferente “calidad” en
infraestructuray servicios, ya sea entre municipios como en el interior de cada
uno de ellos, remite a la revision e implementacion de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible de la Agenda 2030 (CEPAL, 2019).

Por ultimo, hay que sefialar que estos temas propuestos parten desde una
perspectiva del ordenamiento territorial y que no son excluyentes de otros plan-
teos provenientes de dimensiones tales como la economia, el medio ambiente, la
gobernanza, etc. Por el contrario, las distintas miradas deberian intercambiar y
fusionar conocimientos teéricos y empiricos, proponiendo alternativas de salida
hacia la pospandemia.
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