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I.- RECONOCIMIENTO DEL SISTEMA DE ASENTAMIENTOS PROVINCIAL.

1.1 Proceso de poblémieﬁto provincial.

Reconocer el grado de coherencia estructural que ha adqui-
rido un territorio a través del proceso. que lo ha llevado a su or-
ganizacidn funcional actual, requiere relacionarlo con los he-
chos histdricos, fisicos, econdmicos, sociales, politicos y cul
turales, que han signado en forma‘particular la ocupacidn eco-
némica del espacio y la distribucifn y concentracién de la po-
blacidn.

'Resulta interesante repasar los factores histéricos y poli-
ticos que han gravitado en la organizacidn espacial provincial
Yy en su pfoceso de poblamiento. En este Gltimo pueden distin-
guirse varias fases cronolégicas hasta llegér a la actual., Co-
mo primeros ocupantes del ferritorip provincial se reconocera
los Pehuenches, que dcuparon la.franja andina central, conside-
rada la zona de la Araucaria, dado que incluso la recoleccién
de su fruto era el sostén de su economia. Pese a estar separa-
dos por grandes distancias, tanto de las autoridades estableci-
das en la Capitania de Chile como de las del Puerto de Buenos

Aires, pronto llegan a recibir la presidn ejercida por los es-

pafioles sobre los indigenas en otros territorios, ya que los

araucas establecidos al sur de Chile, presionados a su vez, se
vieron obligados muchas veces a cruzar la Cordillera; mientras
que- por otro lado, el avance de las poblaciones espafioclas en
nuestro- pais, obliga a las tribus cazadoras tehuelches a aban--
donar sus dominios y replegarse hacia Los Andes.

En una fase posterior (desde el siglo XVIII a mediados del
XIX) se produce una nueva penetracidn de araucanos, o mapuches
desde Chile, que arrinconan y dominan a los tehuelches y otras
tribus;. es bajo su dominancia que se araucanizan culturalmen-
te las poblaciones neuquinas. Finalmente, la intervencidn de
los espafioles en las luchas inteftribaleé neuquinas, llevard a
la Capitania chilena a neutralizar a miles de mapuches y a im-
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ponerse sobre ambos grupos linderos cordilleranos. Sin embar-
go, Espafia no logrd conquistar el Neuquén, ya que, paraddjica-
mente serdn los criollos, ya independientes, quienes consegui-
rdn reducir a su poblacidén indigena.

Si bien la Revolucibn de Mayo da una revalorizacién al in-
digena, ya que lo libera de toda forma institucional de explo-
tacidn, también se lo desaloja de su territorio. Comienza asi
la etapa de la Conquista del'Desierto que va lograndoe la ocupa-
cidn territorial a medida que se va produciendo una definitiva
retirada de las tribus ante el avance de las lineas de fronte-
ra que consolidan las sucesivas campafias militares. La prime-
Ta de ellas, iniciada por Rozas; busca trasladar los limites de
seguridad para los propietarios rurales de 1a pampa hfimeda y
los indios se comprometen, durante su gobierno, a mantenerse
dentro de su territorio sin trasponer la frontera blanco-indi-
gena que se extiende desde Buenos Aires a Mendoza, cruzando
Cérdoba y San Luis. Mientras tanto, en el Neuquén,.sus habi-
tantes -unos 60.000 mapuches- ocupan la faja de los faldeos _
cordilléranos, en valles fertiles y protegidos, y sobre Areas
lacustres y boscosas regadas por innumerables cursos de agua,
dedicados al cultivo del suelo y al ganado, agrupados en pobla-
dos constituidos por tolderias. Las tribus o cacicazgos se in-
tegraban en verdaderas federacipnés bajo el liderazgo de gran-
des caciques, hasta el punto que, durante la época de la con-
quista en que dominaban ‘al Norte el cacique Purran y

- al Sur Sayhueque, el primero de ellos ejercia su autoridad so-
bre 22 cacicazgos que agrupaban unos 30.000 indigenas en una
jurisdiccidn due se extendia desde Barrancas a Covuncos y des-
de el Rio Neuquén hasta Lonquimay; incluyendo incluso,“dentro
de este territorio, una colonia de poblacidn blanca -alrededor
de 600 chillanejos- que arrendaba a Purran las tierras sobre
las cuales sembraban y cuidaban su ganado.

Es precisamente el cacique Sayhueque el Gltimo jefe indio
en rendirse ante el avance exitoso de la campaifia que el Gral.
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Roca conduce en el "Territorio del Tridngulo™, qﬁe logra tras-
ladar la frontera interior contra el indio a los rios Negro y
Neuquén. También alcanzard otros objetivos, tales como el re-
conocimiento del territorio del Tridngulo a través de 1la campa-
fia al Nahuel Huapi, en 1881, y ocupar este territorio, y el
resto de la Patagonia (1882/83), con el desarrollo de 1a campa-
fia a Los Andes que cierra los pasos cordilleranos,y culminar
asi la ocupacién militar del Neuquén. Institucionalmente se
crea entonces la Gobernacién de la Patagonia y se la divide

por Ley en territorios nacionales; uno de ellos serid el Neu-
quéﬁ que mantendrid la forma territorial de "tridngulo" que va
lo identificara., Comienza entonces la'Etapa de los Fortines
que afirmarfian la ocupacién estratégica militar del territo-
rio provincial y daria origen a los primeros 11neam1entos de

la actual red provincial de asentamientos urbanos.

Para asegurar la Frontera se hace necesario unaAocupacién
militar permanente, y se establece una nueva linea de forti-
nes paralela a la Cordillera, que dari origen a iOS'primeros
pueblos: Norquin y Colihue. En 1883, a su vez, se construye
un fuerte en Junin de los Andes y surge posteriormente el po-
blado homdnimo, con una activa participacién de la comunidad
salesiana. Esta localidad, erigida sobre la margen derecha
del rio Chimeuin, a 773 m sobre el nivel del mar, en una am-
plia y suave llanura de escasa vegetacién, es actualmente la
cabecera del Departamento Huiliches, y si se considera la desa-
paricidn de Norquin, puede callflcarse como la ciudad mis an-
tigua de la prOV1nC1a.

También con origen en una guarnicidn militar (en el lugar
que fuera asiento de la Cuarta Divisidén), se instala la sede
de la Gobernaci6én del Territorio dando lugar a una pequeﬁa po-
blacién sobre la margen izquierda del rio Curl Leuvu, denomi-
nada Chos Malal, desde la cual el primer gobernador, Cor. Ma-
nuel Olascoaga, comienza la organizacidn del territorio pro-
vincial. Pronto la concentracién de las funciones politico-
administrativas y militares la convierten en el centro mis im-
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portante, no solo de la zona noroeste, sino de toda la exten-
si6n del Territorio neuquino: alli se llevard un'registro de ha-
cienda, estadisticas de industrias, ganado y capitales, y se
controlardn las Areas de pastaje y campos fiscales, frecuente-
mente utilizados por hacendados chilenos que introducian su ga-
nado para su uso como zonas de yerahadd para el engorde de los
animales. En la misma &poca se produce también una entrada de
colonos mendocinos que, con sus descendientes, se dedicardn al
cultivo de cereales, legumbres y frutas, especialmente vid.

También teniendo como antecedentes establecimientos milita-
res, se desarrollan otrds pueblos tales como Las Lajas y San
Martin“de los Andes. La primera, es arrasada por una crecien-
te y se la relocaliza, como posta, sobre los caminos que unian
la zona dé& Confluencia con el Noroeste, y los pasos de Pino Ha-
chado y Copahue. San Martin de los Andes surge como consecuen-
cia de un cambio de frontera, (1898), y es ubicada sobre 1las
orillas del lago Lacar. Todo su desarrollo se liga de manera
estrecha al Parque Nacional del cual formard parte hasta que
el entonces Servicio Nacional de Parques decidiera transferir-
lo -al igual que lo hiciera con Puerto Iguazli, en Misiones- a
la Provincia, como ejidé municipal, que también en este caso,
como Puerto Iguazfi, se mantendrid aislado del resto del terri-
‘torio provincial al quedar rodeado y circunscripto por tierras
fiscales de jurisdiccidn nacional. Solo en 1974, el gobierno
provincial la declararid '"ciudad" ante el grado alcanzado por
su evolucidn, como censecuencia principélmente de la actividad
turistica. ' '

Dentro de similar patrdn histdrico, de raiz estratégica -
militar,se encuentra la localidad de Alumin&, cabecera actual
del departamento homdnimo, cuyo nficleo basico de pobladores lo
constituye el Escuadrdn 32 de Gendarmeria Nacional, y se vincu-
la a tfavés de las rutas provinciales 18 y 46 con el Parque Na-
cional Lanin, dentro de un 4irea de excepcional valor escénico.
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Bajo distintos causales se‘originan y desarrollan Cutral Co
y Plaza Huincul, establecidos como consecuencia de la actividad
petrolifera que sostiene su crecimiento, y cuyos nficleos se con-
funden dentro de un trazado urbano, fisico y funcionalmente co-
miin, aunque manteniendo sus respectivos ejidos y autoridades mu-
nicipales.

Puede decirse que desde fines del siglo XIX, la puesta en
valor del suelo por la existencia del recurso hidrico,determi-
nando su aptitud para las actividades agricolas, ganaderas, e
incluso las extractivas,pautd el patrdén de ocupacidn efectiva
del territorio. Tres fueron las corrientes principales de po-
blamiento que se produjeron en esa época: una chilena que ocupd
los altos valles cordilleranocs, ingreéo fronterizo que en algu-
na forma se ha mantenido hasta el presente con disimiles grados
de relevancia; una corriente mendocina ya mencionada, que acom-
pafid a la 4ta. Divisidn y que se localizé en el area Noroeste
de la provincia; y una tercera procedente de la zona del Rio de
la Plata y que ocupd la zona entre los rios Agrio y Limay. Cada
una de ellas introdujo actividades similares a las existentes
en sus respectivos lugares de origen, y dieron lugar, en muchos
casos, a pequefias poblaciones cuyos habitantes cultivaban pe-
quefias parcelas o explotaban las minas propias; o a otros gru-
pPos que se orientaron a la crianza del ganado vacuno, practi-
cando la transhumancia entre campos de invernada y veranada.
Estas (ltimas unidades domésticas de produccidn, ejercidas por
pobladorgs mapuches y chilenos, continuara a través de sus des-.
cendientes criollos y dard lugar al arraigo de una prictica que
se mantendri hasta el présente.

Retomando el hilo hist8rico de este proéeso de poblamien-
to, tenemos que, finalizada la etapa de la conguista de los te-
rritorios ocupados por los indigenas, el gobierno nacional ar-
bitra la distribucidn de las tierras bajo distintas modalida-
des. A su vez, los pobladores que habian comenzado a instalar-
se libremente en las grandes extensiones de tierras fiscales
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hacia el Sur de la pampa h@imeda, reciben la presidn consecuen-
te del nuevo reparto de tierras realizada por el gobierno cen-
tral y se desplazan de las ireas desalojadas, dando origen a
la corriente de poblamiento que se introduce en el territorio
neuquino constituida por habitantes de la pampa himeda. Den-
tro de esta politica, el primer reparto de tierras del Neuquén
se realiza en Buenos Aires en 1885, son cuatro los grﬁpos
principales que ocuparin su territorio como resultado de este
accionar oficial: 1) los titulares de los certificados de la
suscripcidén plGblica que financiaron las erogaciones de la Ex-
pedicidén al desierto; 2) los expedicionarios participantes en
la Campana; 3) los colonos y comerciantes interesados en acce-
der, por la via del remate, a los lotes fiscales, como parte
del programa gubernamental de-poblacién y colonizacién -en es-
te grupo se incluyen los colonos de origen europeo-; y 4) fi-
nalmente, las agrupaciones indigenas que serdn reinstaladas en
"Misiones y -Reservorios' como compensacibén_ por los territorios
perdidos; desde entonces tendridn virtualmente los mismos dere-
chos que los restantes habitantes, menos el de propiedad perso-
nal de la tierra. '

Desde el comienzo del siglo actual hasta el momento insti-
tucional de provincializacién del territorio neuquino, los nue-
vos factores de localizacidn estaran relacionados con el lento
proceso de su integracifn a la economfa nacional dentro del mo-
delo agro-exportador que caracterizara a ésta. <Con ello se
desplazard 1la actividad zonal localizada en Chos Malal hacia
el drea de Confluencia y consecuentemente se traslada el peso
relativo poblacibnal de la zona cordillerana hacia el Este.

Da una idea de la importante traslacidn ocurrida en la locali-

zacidn de los pobladores observar cémo, a través de los regis-

tros censales realizados desde 1895 hasta 1980, va cambiando

la ubicacidn geogrdfica del '"'centro de poblacién" (consideran-

do como tal el punto virtual que sefiala una distribucidn o pe-

so equilibrado de la poblacidn en el territorio, en conceptua-

lizacidn similar a lo que en fisica se considera centro de gra-
vedad o baricentro de un sistema de fuerzas). Graficando esta
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informacién (Grifico-mapa 1) sSe observa que este.''centro de po-
blacién provincial” estaba en 1895 en el Norte del departamen-
to Picunchés, a unos 45 Km del 1imite con Chile y a pocos kilé-
metros de Chos Malal, mientras que en 1980 se encuentra en el
departamento de Confluencia, pr6ximo a la localidad de Challacs, -
habiéndose desplazado en ese lapso de 85 afios, unos 150 Km pri-
mero hacia el Sur y luego unos 150 Km hacia el Este. Si bien
en la (iltima dé&cada intercensal el desplazamiento ha sido mis
lento que en las anteriores, alin se mantiene esta tendencia.

Dentro del nuevo cariz que toma el proceso histérico de ur-
banizacidn y ocupacidn del territoric provincial, marca el rum-
bo la extensidn del Ferrocarril del Sud, que en una primera
etapa llega con sus vias (1902), al pequefio caserio rural per-
teneciente a la Sociedad Nueva Espafia, (hoy casco central de
Neuquén.ciudad), ubicado en. la confluencia de los rios Limay y-
Neuquén, que seri el origen de la localidad a la cual dos afios
después (19 de mayo de 1904), se trasladard la capital del te-
rritorio, valorando su capacidad de comunicacidn con Bahia Blan- -
ca y su proximidad con Gral. Roca, dentro del Alto Valle, que
ya se perfila como éreé de alto potencial econdmico, La loca-
lidad va consolidando lentamente su crecimiento, extendiéndose
sobre el "Lote 3 catastral', perteneciente a la citada Socie-
dad agricola., La traza de caminos que comunicaban las chacras
a través de un amplio y regular trazado encauzarid el desarro-
1lo del casco consolidado de la actual planta urbana y la tra-

-

ma primaria de su sistema vial actual,.

La extensidn del ferrocarril Sud que en una segunda etapa
se prolongarid hasta el establecimiento ganadero de Zapala (1913-
14), da lugar a la consolidacidn de este nuevo asentamiento ur-
bano cuyo rol econdmico y funcional influiri sobre todo el in-
terior provincial, constituyéndose desde entonces en el centro
de concentracifn de toda la produccidén del drea cordillerana
neuquina. E1l Ferrocarril seguird encauzando el traslado de la
produccidn del territorio provincial hacia Bahia Blanca y Bue-
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nos Aires, teniendo como "puerto" o puerta de salida a la ciu-
dad de Neuquén.

Zapala se convierte asi en un importante centro de servi-
cios econbmicos para la explotacidn, y para la posterior indus-
trializacidén de los recursos mineros, para toda la zona Norte,
Centro y Sur de la provincia, favorecida también por su condi-
ci6én de centro geogrifico del territorio. . Hasta tal punto ge-

. nerd confianza su gravitacidn como centro econdmico, en lo mi--’
nero, agropecuario e industrial, apoyada en su condicién de
"punta de rieles", que se gestd una iniciativa para trasladar
la sede del gobierno e instituirla Capital provincial, idea
que afin persiste en algunas corrientes de opinién.

Asi como las guarniciones militares y el ferrocarril fue-
ron factores causales relevantes en el patrdon de ocupacidn del
.territorio que diera origen a la red de asentamientos actual,
deben mencionarse la construccidn de grandes obras hidricas
como generadoras de significatives impactos poblacionales y
también factor importante de localizacibn poblacional.

En el Departamento de Confluencias la construccidn del di-
que Ing. Ballester sobre el rio Neuquén, cuyas obras de cana-
les de riego terminaron en 1929, did lugar a las Colonias Cen-
tenario y Vista Alegre. También comenzaron a surgir colonias
agricolas en el valle inferior neuquino sobre el rio Limay,
como resultado de la aplicacidén de sistemas de riego. Asfi
han tenido origen las colonias Confluencia, Bouquet Roldan,
Valentina y Plottier, a las qué luego se agregaron Senillosa,
Arroyito y el Chafiar, dedicadas a la produccién fruticola co-
mo produccidn badsica, preferentemente de peras y manzanas; in-
tegrando econdmicamente esta Area a la regidén del Alto Valle
del Rio Negro.

También el descubrimiento del petrbdleo en 1918 se consti-
tuyd en otro factor de asentamiento poblacional, y did lugar
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a Plaza Huincul, que surge como campamento ligado a la explo-
tacidn 'de 1los pozos petroliferos y que a su vez da origen a
Cutral Co como centro de servicios, en un emplazamiento conti-
guo. Aunque desde la década del '60 decae la produccién petro-
lera de esa cuenca, la que se extiende a otras Areas provincia-
les, la zona de estas dos localidades se mantienen como asien-

- to del aparato técnico administrativo y habitacional de la ex-
plotacidn petrolifera, la que lleéé a significar el 30% de las
reservas nacionales. Actualmente, la operatoria nacional de
prbéxima licitacién correspondiente al "Plan Houston II" sefiala
a la cuenca neuquina como el drea hacia la que se vuelca en
primer término el interés de las presentaciones internaciona-
les.,

El patrdn de asentamientos se va perfilando asi a través
de pequefios asentamientos urbanos asociados a una sola activi-
dad econdmica bésica; con débiles o nulos encadenamientos re-
gionales, excepto en el caso de la fruticultura que asocia a
llos asentamientos del 4drea de Confluencia con la economia del
Alto Valle. La dindmica del proceso de urbanizacién va afir-
mando un eje transversal primario de centros urbanos de inten-
so crecimiento conformado de Este a Oeste por Neuquén, Centena-
rio, Plaza Huincul-Cutral Co y Zapéla mientras que se debilita
el eje histdrico Norte-Sur cordillerano; con alguna excepcidn,
tal como San Martin de los Andes, regionalmente inserta en el
drea turistica que polariza San Carlos de Bariloche. La pro-
vincializacidn del Territorio (suceso institucionalizado, a
través de la Ley 14,408, el 15 de junio de 1955) cambia el rol
administrativo de la Capital del Territorio en Capital de la
Provincia y con ello aumenta la diversidad y complejidad de las
actividades administrativas, se acrecientan las actividades
terciarias, y consecuentemente los empleos que las acompafian,

a la vez.que surgen y se impulsan nuevos proyectos provincia-
les de obras pfiblicas. La ciudad de Neuquén crece cuantitati-
va. Y cualitativamente en un cambio que es ya de tipo estructu-
ral.
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En 1958 el primer gobierno municipal, surgido de la Consti-
tucién Provincial, que tiene la ciudad, decide la compra de nue-
vas tierras para atender el ritmo del crecimiento urbano; se
adquiere a la Sociedad Anénima Nueva Espafia la totalidad de
tierras aptas para las actividades y ocupacibn urbana, que al-
canza a una superficie de 12.000 Has. En la década del '60 al
'70, el crecimiento de la ciudad de Neuquén es ya de tipo ex-
plosivo. o

1.2. Sistema actual de poblamiento

En el presente,'el sistema urbano provincial se configu-
ra sobre un eje principal transversal, que se extiende hasta
Zapala, en el centro geogrifico del territorio provincial, in-
cluyendo en esta traza a los centros intermedios contiguos que
integran Cutral Co y Plaza Huincul)para bifurcarse luego en an-
gulo en dos direcciones opuestas, un ramal hacia el NO que ter-
mina en Chos Malal, articulando a través de este centro zonal
el drea norte provincial, y otro hacia el SO que se extiende
eslabonando a Junin y a San Martin de los Andes.

Dentro de esta configuracidn general la alta concentra-
cidn demogrdfica en el drea del Gran Neuquén que focaliza la
capital provincial, el ritmo. sostenido y creciente de su cre-
cimiento, unido a la corriente de migracién negativa del inte--
rior provincial, desequilibra cada vez mis notoriamente dos si-
tuaciones diferenciales que desestructuran el territorio pro-
vincial, incluso debilitando 1a potencialidad del tramo Neuquén-.
Zapala como eje transversal de desarrollo, ya que los centros
intermedios que lo integran han desacelerado su crecimiento
mientras la ciludad capital aumenta su primacfia. Contribuye a
esta distorsién la explotacidn de los recursos gasiferos de
Loma de la Lata y su vinculacién con el Gran Neuquén a la vez
que desciende la actividad petfolera.en Plaza Huincul.
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En el centro geogrifico de la provincia se destaca Zapala
gue ., a la vez que delinea con Neuquén el eje estructural mis
s6lido de ocupacifn urbana y de actividad econdmica.canalizado
por la R.P.22; es también el centro de articulacién de esta ru-
ta troncal con el eje vial perpendicular que define de N, a S. la
R.N.40. El eje longitudinal que podriamos llamar histdrico,
vinculado' por la R.N.40 y conformado de N.a S, por Chos Malal,
Junin y San Martin de los Andes, como centros zonales, no acu-
sa una interaccién funcional que interactfie entre los nodos y
le dé fuerza como eje de desarrollo, comportindose &stos como
centros zonales independientes que nuclean zonas de influencia
propia de diferentes sustentaciones econdmicas en medios natu-
rales diferenciados. Dentro de ellos Chos Malal, ha consoli-
dado su crecimiento urbano en.los Gltimos lustros y parece
afirmar su funci6én de centralizacién zonal en el drea Norte
provincial y su vinculacidn con Mendoza, polarizando a la vez
a numerosos asentamientos rurales y parajes ubicados en su
drea zonal, de escasa cuantia poblacional, conformados por gru-
pos de pequefios productores dedicados a actividades rurales
preferentemente fruticolas.

Mds hacia el SO se presenta una cuarta zona de valles
amplios, donde cambia el paisaje estepario por la presencia
del bosque y lagos, con lluvias abundantes que dan lugar a mi-
croclimas puntuales que favorecen aptitudes locales para la ga-
naderia vacuna, la agricultura, la explotacidén forestal, el tu-
rismo e incluso la actividad industrial en pequeﬁa escala. La
distribucidn espacial de la pqﬁlacién se hace mds regular y se
focaliza como nficleos en San Martin y Junin de los Andes, y
dentro de un umbral periurbano en Aluminé y Villa La Angostura,
con gravitacidn propia dentro de sus entornos zonales, Dentro
de esta drea son también importantes, en términos relativos,

los grupos indigenas agrupados dentro de las Reservas.

San Martin y Junin de los Andes tienen tambidn creci-
mientos afirmativos, y ha reafirmado su vinculacién funcional
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la pavimentacidn de la ruta que los intercomunica, aun cuando
“la actividad turistica generada por los Tecursos escénicos de-
esta zona favorece su insercidn extraprovincial dentro del 4drea
de influencia de Bariloche. Precisamente el eje vial de comu-
nicacién que entre Bariloche y Neuquén encauza la R.N.237, en
direccidn E-SO, eslabona también los asentamientos inestables
que originan las construcciones de las grandes obras hidroelé&c-
tricas emplazadas sobre el rio Limay, los que, por su doble ca-
rdcter de transitoriedad y enclave no pueden considerarse com-
ponentes consolidados de la red de asentamientos provincial.

Los asentamientos generados por la localizacidén y cons-
truccidén de las grandes obras nacionales de generacién hidro-
eléctrica,en general responden a un ciclo ‘que comprende una

. etapa de crecimiento acelerado, coincidentes con la ejecucidn
de la obra, y luego desaparecen.totalmente,si sflo correspon-
dieron al caricter de campamentos u obradores para el personal
participante en la construccidn de la obra,o quedan reducidos a
una poblacidn residente minima representada por el personal que
atiende servicios derivados del control de funcionamiento de
la presa o de su mantenimiento; asi se ha dado en la villa del
Chocdn, Villa Alicuri y recomienza actualmente con Piedra del
Aguila. |

La poblacidén agrupada en los asentamientos restantes, in-
cluso aquellos que son cabeceras departamentales no llegan a
.una definicién urbana, perfil que se prolonga desdibujindose
espacial y funcionalmente en los innumerables parajes disemina-
dos por todo el territorio cuya sumatoria llega al nlmero de
294, segln Censo Nacional 1980, y agrupa globalmente a 13.856
habitantes, cifra que representa el 5,6 % de la poblacibn to-
tal. (Ver Cuadro 1).

El resto de la poblacidn es de tipo francamente disperso,
y Vvive aisladamente dedicada a actividades de subsistencia, ju-

risdiccionalmente diseminada dentro de las dreas rurales de los
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ejidos municipales y en mayor grado en los vastos territorios
conformados por las tierras fiscales provinciales, que cubren
mds de la mitad de la extensibn provincial.

La distribucién espacial de la poblacidn queda reflejada
al observar qué parte de la misma se halla agrupada en centros,

cémo se distribuye entre los mismos y cémo se localizan éstos
en el territorio.

La distribucién de 1la poblacién seglin categoria de asen—'
tamientos por tamafio demogrdfico sefiala en el registro censal
de 1980 la existencia de 10 centros urbanos mayores a 2.000
habitantes en el total de 16 departamentos que componen el te-
rritorio provincial. Tal como se observa en el Cuadro 1 sélo
cinco departamentos cuentan con poblacién agrupada €n centros
que superan este umbral de 2.000 habitantes y de’los diez asen-
tamientos en esta situacién seis se localizan en el departa-
mento de Confluencia, que como consecuencia de ello concentra
el 64% del total de la poblacifn provincial. A su vez dentro
de este departamento, la conurbacién del "Gran Neuquén" centra-
lizada por la ciudad capital supera el 44% de la poblacidén to-
tal y represenfa el 51% de la poblacidén urbana provincial.

= En términos de configuracidn ejidal municipal las juris-
dicciones comunales se distribuyen aisladamente dentro del te-
rritorio provincial ocupando breves extensiones por lo comin
no colindantes -s6lo lo son Cutral Co y Plaza Huaincul, por ori-
gen, y Neuquén,'Plottier y Centenario como consecuencia de una
rectificacién de limites sustentada por la comin expansién fi-
sica de su crecimiento-. En este aspecto no existen criterios
explicitos instituidos para la demarcacién y ampliacién de los
ejidos municipales, cuya definicién es escuetamente considera-
da en el Articulo Primero de l1a Ley Provincial N° 53 que ex-
preéa que ''son municipios todos los centros de poblacidn que
alberguen dentro de una superficie de 8.000 hectireas una po-
blacién no menor de 500 habitantes'", procediéndose en cada ca-
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s0 a la demarcacidn fisica qﬁe se estime mis aptropiada. Ac-
tualmente. los ejidos municipales correspondientes a las tres
categorias de municipios establecidas por niveles de pobla-
cidén alcanzan un total de 33 jurisdicciones, dispersas geogra-
ficamente en funcidén de la localizacidén de cualquier agrupa-
miento poblacional que supere los 500 habitantes; tal como se
observa en el Mapa-griafico 2. ‘
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IT. RECONOCIMIENTO DE LA ORGANIZACION TERRITORIAL Y SUS AS-
PECTOS CRITICOS, EN RELACION A LAS ACTIVIDADES PRODUC-
‘TIVAS, RECURSOS NATURALES Y CONDICIONANTES FISICOS.

2.1. Condiciones fisicos naturales

Las caracteristicas fisicas propias de la meseta patagés-
nica son algo mis que aspectos geogriaficos en el territorio
neuquino, ya que se'constituyen en factores condicionantes im-
portantes en la configuracién del patrén espacial productivo
y consecuentemente en la distribucidn Yy concentracidn de la po-
blacién.

El andlisis conjunto del comportamiento de cada uno de
los factores climiticos (temperatura, precipitaciones, radia-
cién solar, balance hidrolégico de evapotranspiracién) define
la divisién del territorio provincial en dos grandes regiones
que tiene como limite divisorio la isolinea correspondiente a
la isoyecta de los 300 mm anuales, identificando dos regiones
naturales,  1la regién Oeste y la regidén Este con respecto

a dicho limite, o regiones natura-
les por supuesto separadas, mds que por una linea, por una zo-
na de transicidén, semidrida, que intermedia en 1la variacidn
que con sentido decreciente en la direccidn Este/Oeste, pre-

sentan los valores térmicos y pluviales.

En términcs generales la regién Este se caracteriza a
través de un régimen térmico de valores mis uniformes y eleva-
dos, que desde el punto de vista agricola brinda un campo mis
variado de posibilidades, pero con registros pluviales muy ba-
jos en toda su extensidn territorial, con una distribucidn es-
tacional mas bien uniforme, algo mds concentrada en otofio-in-
vierno y alta radiacidén solar en la estacién de desarrollo y
crecimiento de 1os cultivos (primavera-verano). Estas carac-
‘teristicas globales ubican climdticamente a 1la regidn en el
tipo érido, de estepa desértica, solo con posibilidades de

. cultivos sujetas a regadio.

La regidn Oeste se caracteriza por variaciones signifi-
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cativas de los valores térmicos, generalmente én sentido de-
creciente en las direcciones 'E-0 Y NE-S80, de valores menores

a los de la regién Este, con una fuerte variacidn en el perio-
do medio libre de heladas, periodo en que se acortan los 150 dias
anuales sin heladas a 90 dfas, desde el limite con la regién
Este hacia el 0 y $O; ofreciendo en el aspecto térmico restric-
ciones crecientes para la agricultura. El nivel de precipita-
ciones es muy variable en este espacio geogrifico oscilando

de valores medios anuales de 200 mm a mds de 2.500 mm, con gra-
dientes de crecimiento muy fuerte de E a 0, 1o que determina,.
geograflcamente variadas condiciones de aptitud agropecuaria
segﬁn la zona que se considere, variando en general, desde el
limite E de 1la reglon hasta el limite con Chile, de una res-
triccidn muy fuerte a muy moderada. La rad1ac16n solar, aun-
que menor que en la regién Este, es mids que suficiente a los
fines agricolas en pPrimavera-verano, mientras que en otofio-in-

" vierno es relativamente baja y junto con otros factores am-
bientales limita el desarrollo de cultivos pPropios de la esta-
cibn. Las correntias temporales brindan posibilidades de cul-
tivos sin riego, y en algunas zonas, donde son mds fuertes vy
continuas, la existencia de bosques.

Es caracteristico que en los valles cordilleranos, con la
concurrencia de los aspectos climédticos que les son propios,
la mayor o menor presencia de lagos, rios o arroyos, la orien-
tacitén de sus cursos, y el tipo de suelo que se ha conformado
en ellos, se den microclimas que condicionan su capacidad pro-
ductiva. Esta conjuncidn natural se torna clave por tratarse
de una franJa del faldeo cordlllerano donde se produce el dre-
naje oriental de la cordillera y porque, por las gradientes
del relieve y de sequedad del clima, se pPasa bruscamente de
ambientes con cierto grado de humedad, con suelo vegetal y
flora boscosa a ambientes desérticos con vegetacidén de tipo
estépico. En correspondencia con uno y Otro tipo de clima se
dan posibilidades de cultivo o de labores pecuarias, agregin-
.dose eventualmente la parcial explotacidn de bosques natura-

T e L R W P S S o gy T bl o By g g
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les y la acuacultura y piscifactorias de salmbénidos, donde

- estos recursos hidricos est4n presentes.

.Bajo este e€squema primario se han orignado y mantenido
hasta el presente, grupos humanos de productbres que, excep-
tuando contadas excepciones, presentan poca o nula organiza-
cién urbana. Con’'una trama de ocupacibn muy poco densa, en
muchos casos resulta impropio aplicarles la calificacién de
"asentamientos' considerando la pendular movilidad de pobla-
cién y animales entre 4reas de invernada y veranada. ‘

Se suman a los factores adversos para acercarse a una in-
tegracidn productiva y de consolidacién y organizacidn socio-
cultural de los grupos alli asentados, la falta de una infra-

-estructura de apoyo, -caminos, comunicaciones, equipamiento es-

colar y de atencién sanitaria- en un grado suficiente; nivel
que resulta de dificil provisién Yy mantenimiento dada la dis-
tancia y el aislamiento de estas microdreas.

Dentro de estas condiciones naturales, la mis importante
drea de riego de la provincia se localiza en 1la zona de la
confluencia de los rios Limay y Neuquén, donde, sobre llanuras
aluvionales que se extienden entre el curso de los rfos cita-
dos y la barda, se encuentran suelos aptos que Son intensamen-
te cultivados. Esta zona neuquina, integrada al Alto Valle
que se extiende sobre el curso del rio Negro, abarca unas

.10.000 has del total de 70.000 has que comprende al total de

la superficie irrigada. Esta drea tiene una alta especiali-
zacidn fruticola que no solo ha estructurado la ocupacidn del
espacio sino que ha impulsado un eslabonamiento de activida-
des econdmicas donde la industrializacién, nuevas técnicas en
el proceso de conservacién en frio, empaque y comercializa-
Ci6n de las frutas con destino a mercados extranacicnales,
han consolidado y expandidc una concentracidn econdmica y de
generacidén de empleos que disocia a la prbvincia en dos rea-
lidades y dindmicas opuestas: la del interior provincial y 1la
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del sector dél Departamento de Confluencia, integrado al Alto
Valle.

2.2. Trashumancia

 Esta modalidad de vida y de trabajo se remonta a los pri-
meros asentamientos y grupos de chilenos que se diseminaron
sobre las tierras fiscales de la franja cordillerana.

La incidencia e importancia que tuvieron los contingen-
tes chilenos en los inicios de la ocupacidn del territorio
neuquino,'queda refléjada en el registro censal de 1895 donde
representaban el 61% de la poblacién total; también cabe men-
cionar que en dicha g€poca la estructura productiva era neta-
mente rural, lo cual reflejan también los datos del censo que
registra que s8lo 903 habitantes estaban radicados en los pe-
quefios asentamientos urbanos y el resto de la poblacidn, 13.614
habitantes, se hallaban diseminados en la zona rural.

Actualmente, la actividad ganadera con trabajo trashuman-
. te, constituye una forma productiva que se presenta en diver-
sas zonas del pais, especialmente en la regién cordillerana
que se extiende desde el sur de Mendoza hasta la provincia de
Santa Cruz. Dentro de la provincia del Neuquén, el 4rea ru-
ral donde se presenta con mayor infensidad; se extiende desde
€l limite Norte de la provincia con Mendoza hasta una linea
conformada por los limites departamentales que incluye a los
departamentos de Aluminé,.Zapala y Afielo, y encierra a 9 de
los 16 departamentos de la provincia.

Con respecto a la estructura fundiaria de esta area, las
tierras fiscales representan las dos terceras partes de su su-
perficie, con una extensién de 3.838.641 has que significa el
80,5% del total de la superficie fiscal en la provincia. En
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~algunos de los departamentos incluidos en la zona (Minas y
Chos Malal), la proporcién de tierras fiscales supera el 86%
de las respectivas superficies departamentales. En términos
de poblacifn, esta drea engloba el 55% del total de la pobla-
cién rural provincial; valores y relaciones que dan una idea
de su significancia.

La prédctica ganadera trashumante incluye a unos 2.500
productores, valor numérico que asocia a un 80% de 1la pobla-
¢idn rural asentada en esta extensa superficie, dedicada pric-
ticamente en un 95% de su superficie a la actividad ganadera;
actividad que a su vez abarca al 83% del ganado caprino en 1la
provincia, el 52% del vacuno y el 46% del total provincial de
ganado lanal. En la distribucién geogréfica predomina el ga-
nado caprino en los departamentos del Norte (Chos Malal, Pe-
huenches, Afelo y Zapala), el vacuno en Loncopué (centro), y
el lanar en Aluminé (Sur), con composicién mixta en los res-
tantes. (mapa gridfico 3);

Esta forma social de uso fisico econdmico del espacio
tiene raices histéricas precoloniales vinculadas a una valo-
racidén del espacio ecolbgica-social, o de relacidén hombre-me-
dio que ya en la &poca precolonial las colectividades indias ha--
bian incorporado a su cultura,‘ai sectorizar geogrificamente
la utilizacidén de la tierra seglin las posibilidades del medio
para producciones complementarias; postura que encierra una
respuesta prdctica y racional de adaptacién a las limitacio-
nes del medio que se contrapone al concepto intelectual de la
propiedad contfinua, limitada e individualizada, que introduce -
la conquista espafiola. Este sentido intuitivo del espacio co-
mo recurso comfin se mantiene afin en los descendientes de esos
primeros trashumantes, y en las agrupaciones indigenas cir-
cunscriptas en las Reservas, "... a quienes afin hoy indigna
que se les midan sus tierras...",.

- e - DA T A & = -pr——rmbr
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Pero también es indudab}é el proceso de desertizacidn que
se estd operando en estas zonas de sobrepastoreo por précticas
repetitivas, que no permiten un reciclaje que permita la recu-
peracidn de la capacidad productiva de las tierras, siendo en-
tonces el recurso suelo el que se pierde.

La trashumancia se cumple biAsicamente a través de despla-
zamientos regulares entre las &ireas de invernada y las de vera-
nada, ubicadas en los valles de altura, a través de rutas pe- .
cuarias que ya han tomado un itinerario mids o menos fijo y que
conforman un circuito anual de desplazamientos recurrentes de
animales y poblacidn. Ultimamente algunas barreras, tales co-
mo alambrados que cercan predios privados, ¢ Areas protegidas
declaradas de reserva para forestacidn, han provocado cambios
en las sendas de éirculacién,'densificando mis los caudales en
las restantes. Habitualmente los recorridos se hacen por cami-
nos provinciales y en los cruces de propiedad privada se defi-
nen "callejdnes de arreos" demarcados por dos alambradas para-
lelas separadas por 20 a 25 m. Los mismos propietarios suelen
convenir con Vialidad Provincial la definicién de estos calle-
jones o sendas de arreo a fin de evitar cruces varios e indis-
criminados. También se han ensayado alternativas de traslado
.por el costado de las rutas -los arreos ademids de entorpecer
1a circulacién dafian los caminos-, pero esta opcidn es en ge-
neral resistida por los trashumantes, ya que se dificulta 1la
alimentacién de los animales durante el traslado y aumentan
las pé&rdidas. Se ha pensado incluso organizar el traslado por
caminos para abreviar tiempos Yy perjuicios, posibilidad quees
de dificil implementacidn.

La extensidn de los recorridos, que en tiempo y distan-
cia a veces alcanzan a 200 Km o mds, y llevan al productor a
tardar mi@s de un mes en trasladar su pifio, ha hecho necesario
tambin prever dreas de descanso (de 5 a 20 has) para hombres
y animales, aunque sin dotarlas de equipamientos o instalaciones bdsicas;

en la opinidén de algunos de los funcionarios entrevistados ha-
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cerlo implicaria en cierta forma institucionalizar la trashuman-
cia cuando los objetivos econbémicos y sociales tienden a promo-
ver el abandono de esta prictica.

La poblacién que participa en 1la ganaderia trashumante se
compone por diferentes tipos de estratos socioeconémicos que in-
cluyen a su vez distintos sujetos sociales, los que cubren una
gama de situaciopes que van desde ‘extremos de pobreza y preca-
rias condiciones de vida hasta grandes propietarios ganaderos
que la practican incluso dentro de sus mismas propiedades.

En la mayoria de 1os casos restantes la Direccién de Tie-
rras extiende permisos de veranada, que exigen pagos de un va-
lor simb6lico mé&s que tributario que otorga a los productores
un derecho de uso por 1la temporada, dentro de un 4rea comin,

" formalidad que se asimila a un arrendamiento. Estos emplaza-

_Mmientos ciclicos han 1llevado al gobierno provincial a organi-
zar un servicio educacional a través de €scuelas mdviles que
posibilita la continuidad de la educacién primaria bdsica a la
poblacifn trashumante en edad escolar. No obstante, las duras
condiciones de subsistencia han imposibilitado hasta el presen-
te la promocién de planes integrales para superarlas, y los in-
tentos de algunos programas provinciales sectoriales no resul-
tan suficientes.
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2.3, Actividades econSmicas y procesoc de urbanizacién.

En términos econdmicos la Provincia se presenta con un
elevado nivel de Producto per cdpita y altas tasas de creci--
miento en relacién con el resto del pais,

Is en'la década del '70 que el crecimiento econdmico provin-
cial se intensifica, alcanzando los mis altos valores relativos
dentro del contexto nacional, con una tasa anual écumulada del
11,34% frente al 2,5% anual para el total del pais. Esto ubi-
ca a Neuquén en la provincia de mis alto ritmo de crecimiento
tanto en su actividad productiva como en el producto per. capi-
ta, ya que éste crecid en la década '70/80 a una tasa promedio
anual del 6,4% frente a un valor del 0,55% del total nacional.

También la productividad de la mano de obra ha acompafia-
do la evolucifn positiva de los otros indicadores econfémicos,
alcanzando en la década '70/80 un valor de crecimiento que €s
el mis alto de la regidn (7,42% como valor de tasa anual acu-
mulada}. '

Dentro del importante ritmo de crecimiento en la produc-
‘tividad media provincial, es interesante identificar los secto-
res de inversidn en los cuales &ste se apoya predominantemente.
Los mismos corresponden en primer término al sector piblico na-
cional, a través de 1la construccidn de los_ grandes complejos
hidroeléctricos e inversiones en las Areas de petrbleo y gas,

y sus actividades derivadas (ej. ampliacién de la destileria
en Plaza Huincul); y a las inversiones del sector pdblico pro-
vincial, en cuyo financiamiento adquieren relevancia las Tega-
lias petroleras y energéticas con las que el gobierno nacional
compensa la explotacidn de esos recursos. (Contrariamente a la
importéncia de estos sectores, es moderado y poco significati-
vo el correspondiente al sector industrial, apoyado especial-
mente en los regimenes de promocifn que se implementaron en el
periodo 1970-80. ' '
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Si bien la industria no ha constituido hasta ahora un sec-
"tor productivo bésico, dado qué entre sus ramas mis importan-
tes se cuenta la madera, junto con los alimentos y bebidas, pro-
ductos quimicos y derivados del petréleo y textiles, cabe recor-
dar que el 75% del recurso forestal se encuentra en ireas suje-
tas a la jurisdiccidn nacional.

Aparte de los sectores mencionados deben valorarse también
como agregados productivos en- el proceso de crecimiento provin-
cial, por sus dindmicas y participaciones, al sector agricola y
al turismo. En el primero, el cultivo de manzanas y peras re-
presentaba en 1970 el 74% del valor bruto de la produccidn agri-
cola provincial, porcentual que'?ierde significacifn si se lo
relativiza a escala nacional compardndolo con el de Rio Negro,

"ya que cada una de ambas provincias aporta el 12% y el 70% res-
pectivamente, de la producciﬁn total de manzanas. Pero dentro
de la provincia este componente productivo es importante, y
mids afin si se lo relacioné con la actividad de servicios que
genera en las etapas de enfriamiento y envasado dentro del sec-
tor comercial. |

* A su vez la actividad turistica, apoyada geogrdficamente
en la zona SO de lagos, bosques y montafias, de gran belleza
natural, se vid fortalecida por_lé concrecidén de algunas nece-
sarias obras de pavimentacidn dentro de las rutas del &4rea,
si bien no se complet6 afin el circuito turistico de los gran-

-des lagos. No obstante, es también una actividad sujeta a las
oscilaciones procedentes de otros factores econdmicos ajenos
a la provincia. ' '

Las condiciones pluviométricas que condicionan el desa-
rrollo de las formaciones boscosas y la limitan a una angosta
franja longitudinal al SO del territorio provincial, donde el
recurso forestal se brinda sobre 1.088.375 has ocupadas por
bosques naturales$, y la escasa disponibiiidad de uso del mis-
mo por parte de la provincla que se reduce a2 s6lo 180.000 has
del bosque productivo, ya que la mayor parte del fotal de la
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superficie boscosa corresponde a Parques Nacionales, han lle-
vado a la Provincia a encarar importantes planes de foresta-
cidn en sus ‘4reas de riego; acciones que se han concretado con
la implantacién de bosques comunales sobre 700 has en e} depar-
tamento de Minas (al NO), y otras 2.000 has de coniferas en

Abra Ancha, Junin de los Andes vy Lago Lolog, a través de CORFONE
empresa mixta provincial.

En cuanto a los recursos mineros, pese a la importante ga-
ma de minerales existente, la explotacién actual de ese poten-
cial se reduce é unos pocos de esos productos, mientras que el
98% de la produccidn mineral en términos.de Valor Bruto de 1la
Produccidn estd constituido por los hidrocarburos (petr6leo y
gas), dentro de los cuales el petrdleo representa los 2/3 del
valor de la producci6én mineral. Cabe recordar que la explora-
cibén y explotacifn de este producto se inicid en la zona de
Plaza Huincul y Cutral.Co en la década del '20, mucho antes de
la provincializaci6n del territorio, Y que la instalacidn de
una refineria de petréleo por YPF significd un impulso para
las actividades de la zona. En la década del '60 un decaimien-
to en la produccién generada en esta drea impulsé nuevas explo-
raciones exitosas en el NE, en la zona préxima al rio Colorado,
acrecentédndose la produccidn provincial, que actualmente la
ubica en la cuarta productora del pais (después de Mendoza,
Santa Cruz y Chubut).

La explotacién de este fecurso-natural-ha dado lugar a la .
ocupacién de dreas practicamente vacias, aunque las caracte-
risticas propias de la aﬁtividad en sus distintas etapas -explo-
raciébn y explotacién- y la: ‘inestabilidad de la fluencia del re-
curso generalmente no favorece asentamientos permanentes o su
crecimiento sostenido. Es distinto el caso de Cutral Co y
Plaza Huincul donde sf el procesamiento del recurso -actual-
mente en la destileria de YPF en Plaza Huincul se procesa el
24% de la produccidn provincial-, contribuye a la consolida-
cién de ambos centros urbanos e incluso ha incrementado su di-
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namica al facilitar otras actividades relacionadas con el mis-
mo. ‘ '

Un comentario especial merece la explotacién gasifera,
dentro de los recursos naturales, dado que las reservas de es-
te elemento en la cuenca neuquina representan casi el 70% de
las totales en el pais, y han convertido a la provincia en
1984 en la principal productora nacional. Los principales ya-
cimientos se localizan en el departamento de Confluencia, des-
tacdndose el de Loma de la Lata. La explotacifn del gas se
asimila a la del petr6leoc en el caricter de los asentamlentos
y empleos que genera, aunque en este caso ha alentado el ani-
lisis de proyectos para industrias petroquimicas e influido en
la aétual construccidn de una planta de agua pesada en Arroyi-
to. La exploracidn y explotacién de los yacimientos gasiferos
de Loma de la Lata, hacia el Norte de la Ruta Nacional 22, pue-
de cambiar sustancialmente 1la ocupacidén poblacional de esta

. zona provincial,

Por consiguiente, la estructura productiva provincial se
apoya en tres sectores predominantes: a) petrdleo, gas y deri-
vados del petrdéleo; b) produccidn de energia eléctrica, y c)
construccidn de grandes obras p@iblicas nacionales. Sin embar-
go, es relativa la significacién de estos sectores como dina-
mizadores de la actividad econdmica provincial (exceptuando 1la
parte transferida al gobierno provincial en concepto de rega-
lias), ya que los dos primeros emplean muy poca mano de obra
dentro de la poblacidn econémicamente activa provincial y el
excedente generade es aplicado-fuera de la provincia.

El hecho de que tampoco el producto de la actividad de es-
tos sectores es transformado dentro del territorio provincial
entra de lleno en una problemdtica de fondo, relacionada con
el desconocimiento por parte de los organismos nacionales del
derecho de dominio que la provincia tiene sobre sus recursos
naturales, y que lleva a que se la excluya de las decisiones Y
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proyéctos de explotacidén de dichos recursos. FEste tema ha to-
mado en Neuquén, hace pocos meses, nuevamente un primer plano
de interés, a raiz de un proyecto de exportacifn de gas a Es-
tados Unidos y Jap6n presentado por senadoTres -neuquinos en el
Senado de la Nacibn, en el que se introduce la condicidn de
asegurar la separacién en origen de los componentes ricos, y el
establecimiento de complejos petroquimicos en el territorio pa-
tagbnico en donde se extraiga el gés. Pese a la aparente re-
ceptividad de este temperamento, los funcionarios nacionales
de las dreas de competencia no dieron participacién a la pro-
vincia en los pasos preliminares de los estudios de factibili-
dad del proyecto, dando lugar a una protesta del gobierno pro-
vincial ante la Secretaria de Industria y Comercio Exterior
(enero/86). ' '

De esta descripcifn sumaria surge que la actividad econd-
mica provincial se encuentra bastante diversificada, lo cual
le brinda posibilidades de un crecimiento sostenido que puede
llegar a independizarse de las fluctuaciones naclonales, pero
también’ que en-el presente este crecimiento se vincula estre-
chamente con la existencia de recursos naturales no renovables,
lo cual implica una condicién de incertidumbre en el largo pla-
Z0 por sus posibilidades de agotamiento, si no se cuenta con
otras alternativas consolidadas.

Igualmente reales como los econdmicos, los indicadores so-
.Ciales reflejan un cuadro contrastante en la situacién provin-
cial, y dan a conocer un perfil bastante deficiente en cuanto

a condicioﬁes‘generales; asi, la tasa de mortalidad infantil

en 1984 es de 32,75% (29,61%, la del pais), la tasa de analfa-
betismo en los estratos etarios de mds de 10 afios es de 9,7%,
frente al 5,8% para el total del pais, y el porcentaje de ho-
gares con niveles criticos en las condiciones sanitarias as-
ciende al 7,7%, valor bastante mids alto que el 4,9% que co-
rresponde al total del pais. '
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Para comprender estas contradictorias facetas de la rea-
lidad provincial es necesario hacer referencia a las activida-
des econbmicas en términos de localizacifn espacial y recordar
la conjuncién de condiciones adversas para las actividades
agropecuarias que se dan en la mayor parte del territorio pro-
vincial, ademds de las situaciones de tenencia de la tierra
fiscal que inciden fuertemente en estas actividades, desarro-
1ladas en limites de subsistencia, con pricticas de trashuman-
cia, sin base tecnoldgica, sobre suelos de baja receptividad,
deteriorados por el sobrepastoreo Y la erosibn hidrica y edli-
ca. La poblacién diseminada en cientos de'parajes dentro de
la jurisdiccidn del Area de Frontera que vive dentro de esta
economia primitiva, que muchas veces no supera el sistema de
-trueque, padece por lo general un estado sanitario critico que
tiene estrecha relacidn con una dieta carenciada, el consumo
de agua no potable y bajas condiciones de higiene.

La educacifn brindada a través de las escuelas rurales

no ofrece posibilidades para los alumnos que logran terminar

su ciclo primario, una de las varias causas de migracidn vy des-
poblamiento de estas dreas, despoblamiento que a su vez incide
en otra forma de problemdtica al volcarse, a través del proce-
so de urbanizacién, sobre las 4reas urbanas mds desarrolladas
de la provincia, no preparadas para absorberlo, y en. las cua-
les el ritmo de expansién no regulado descalifica también, con
otras manifestaciones, la calidad de vida de su poblacidn.

Obviamente, la especializacién y concentracién de la ac-
tividad agricola-fruticola en las zonas de riego de las chacras
de Neuquén y en Colonia Centenario, dentro del departamento de
Confluencia, se refleja en el ritmo de urbanizacién de los asen-
tamientos del 4drea cuya expansién les va dando una configura-
cién fisica de conurbacién metropolitana.

El desarrollo de la actividad productiva en esta 4drea es-
td también pautado por una serie de factores concurrentes de
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indole econbmica que tiene variaciones significativas en los
volfimenes de produccibn, rendimientos y demandas de mercado
desde el '70 al presente, cuyo anflisis escapa al objetivo de
este trabajo, aunque estos factores y condicionantes econfmi-
cos-productivos se relacionan directamente con los gastos de
explotacifn de las unidades rurales y consecuentemente, con el
tamafio de la propiedad fundiaria y cambios de tendencia en la
estructura parcelaria.

En el distrito de Neuquén predominan las chacras entre 1
y 5 has, y si se considera que la unidad econémica del manzano,
que es el cultivo mds redituable, requiere un minimo de 6 a 6,8
has -superficie bidsica que incluso es mayor para otros culti-
vos de la zona- puede inferirse que la mayor parte de las ex-
plotaciones son de tipo minifundistas. Este aspecto, sumado a
otros factores adversos relativos a la comercializacibn, se re-
fleja actualmente en una tendencia de desaliento en el ejerci-
cio de 1la actiyidad. A su vez, la presifn especulativa que
ejerce el mercado inmobiliario urbano introduce el riesgo de
cambios irreversibles en la estructura parcelaria en estas z0-
nas periurbanas, cuya aptitud para usos agricolas productivos
y de abastecimiento horticola al creciente aglomerado urbano
les confiere un valor potencial de utilizacién que no debiera
perderse. )

e e e
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Proceso de Urbanizacién.

Deste ya el proceso de urbanizacién constituye un fené-
meno irreversible en el mundo contemporidneo y solo con varia-
ciones referidas exclusivamente al ritmo de su manifestacién
se da no solo en todos los paises sino también,dentro de nues-
tro pais, en todas las provinciagg lo cual no significa nece-
sariamente que la despoblacifn de las zonas rurales sea de por
si un signo positivo,como indicador econdmico-social benefi-
cioso. ‘

En la provincia del Neuquén en el periodo intercensal
1970/80, también la tasa de crecimiento de la poblacién del
47%., fue muy superior a la del pais (18%.) Y, exceptuando a
Tierra del Fuego, también la mids alta dentro de la regibn pa-
‘tagbnica. Esto habla de un crecimiento vegetativo reforzado
por un.alto componente migratorio positivo, en el cual el cre-
cimiento del Producto Bruto ha sido el factor determinante del
crecimiento poblacional. El aumento de la produccidn de petr6-
leo y gas, la mayor genefacién de energfa hidroeléctrica, jun-
to con el agregado progresivo de obras de riego e importantes
construcciones de embalses explican esta afluencia migratoria
positiva y el cambio con respecto al periodo anterior (1947/60,
con una tasa del 18%;)en el cual la actividad productiva prin-
cipal era 1la fruticultura; es decir que el incremento del apor
te migratorio se da directamente relacionado con el desarrollo
de las actividades productivas en la provincia.

En términos de poblacién urbana, tomando como tal el dis-
cutible criterio de adoptar un umbral minimo de 2.000 habitan-
tées en el asentamiento, la provincia aumenta considerablemen-
te su indice de urbanizacién en 1980 en relacién a la década
del '60, donde incluso ocupaba la posicidn mas baja dentro de
la regidn patagdnica. Dentro de este periodo '60/'80, el rit-

mo del proceso de urbanizacidn tiene. rasgos mids acentuados en
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la primera d&cada que en la segunda, ya que en el primer dece-
nio ('60/70) se duplica la poblacién urbana en detrimento de
la poblacidn rural que tiene una variacién negativa con un
ritmo de urbanizacidén que triplica al del pais, y en el pe-
riodo '70/80 se ateniia la tasa de crecimiento de 1la poblacién
.urbana y alcanza signos positivos la rural.

| Relacionando el crecimiento de 1a poblacién urbana con

el tamafio de las localidades en los tres Gltimos censos, a la
vez que se acent@ia la tendencia de concentracidén en la ciudad'
de Neuquén y su connurbacién, disminuye en el resto de 105 estra-
tos.urbanos. Este descenso en el ritmo de concentracién tiene
incluso sus valores negativos mds importantes en las localida-
des preurbanaé, considerdndose como tales los asentamientos
entre 1.000 a 1.999 habitantes. Considerando los centros ur-
banos mids importantes (Zapala, San Martin de los Andes, Junin
de los Andes, Chos Malal, Cutral Co y Plaza Huincul), también
hay un decrecimiento en las tasas'intercensales que sefiala el
ritmo de concentracidén de dichos centros, es decir, la propor-
cidn de la poblacién urbana local con respecto al total de po-
blacidén urbana provincial.

En el proceso de urbanizacién ha intervenido una signifi-
«£ativa corriente migratoria de origen externo provincial rela-
cionada con las grandes construcciones y emprendimientos hidro-
eléctricos que originaron una fuerte demanda de mano de obra
dentro del sector construcciones, lo cual no siempre se tradu-
Ce necesariamente en un afincamiento estable de nueva pobla-
cién, aunque incide en su distribucién y concentracidn espacial,
aspecto este Gltimo en el que también interviene 1la redistri-
bucién departamental que acompafia a las corrientes migratorias
internas dentro de la provincia,

La redistribucidn departamental de la poblacidﬁ observa-

d@ a través de los distintos registros censales, sefiala las di-

fcrencias que existen en el crecimiento de los distintos depar-
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tamentos, diferencias que incluyen los componentes demogrifi-
‘cos bdsicos, es decir el crecimiento vegetativo y la migracién,
tanto de nativos como de extranjeros, sefialando cambios signi-
ficativos en la concentracién de la poblacién en términos es-
paciales dentro de ese nivel. De acuerdo a este indicador el
departamento de Confluencia que en 1947 contenia el 29,4% de

la poblacién provincial se presenta en 1980 con un porcentaje
del 64%, confirmidndose como el 4drea de atraccién de los migran-
tes, indudablemente por incluir al centro urbano de mayor ge-
neracién de empleos de la provincia.

Como dato confirmativo de estos desplazamientos a este
destino, se ha registrado que en el perfodo '75/80 arriban a
la capital 4.415 personas, como corriente migratoria del inte-
Tior, cantidad que feprésenta el 23% del crecimiento por inmi-
gracidn que recibe la ciudad de Neuquén en ese lapso.

También en niveles departamentales, es destacable el esca-
so aumento de poblacidén que se da en los departamentos de Pi-
cunches, Norquin, Loncopué, Pehuenches, Aluminé, Los Lagos,
Collon Curd y Picun Leufd, que pierden peso relativo en la re-
distribucidn &epartamental. Se exceptlian de esta condicidn
generalizada los departamentos de Zapala, Chos Malal y Lacar,
en los cuales puede inferirse que el aumento poblacional se
vincula con planes de fomento agricola, forestacién y activida-

des turisticas, respectivamente.

Dado que los sucesivos registros censados en la provin-
cia indican una corriente de despoblamiento que acompafia el
abandono de las 4dreas departamentales de mayor pobreza,a la
vez que senalan un impacto de alta concentracién en una zona
casi puntual, por su escasa extensidn relativa, dentro del de-
partamento Confluencia que es'polarizada por la ciudad capi-
tal, se pueden realizar dos lecturas relativas a estos despla-
zamientos migratorios que acompafian el acelerado proceso de
urbanizacién provincial:




32

CONSEJO FEDERAL DE INVERSIONT S

a) por un lado el crecimiento explosivo de la ciudad de Neuquén;
ya centro regional indiscutible en el NO patagénico, cuya
expansién fisica y funcional ha dado lugar a un cuasi con-
tinuo urbano con las localidades de 1los ejidos colindantes
-Plottier y Centenario- conformando el "Gran Neuquén", don-
de se concentra mis del 50% de la poblacién provincial;

b} por otro lado el despoBlamientb'del interior provincial,
signado por 1la inmigracién de 1a poblacién rural y el de-
trimento del crecimiento urbano en las localidades menores
e intermedidas. '

Consecuentemente, los problemas Que corresponden a cada
una de estas situaciones se manifiestan en fenbémenos casi
Opuestos que reclaman distintas politicas y estrategias. En
el primer caso, el ordenamiento Y regulacién de la expansién,
Yy comenzar a enfrentar la compléjidad administrativa que im-
plica organizar vy regular estructuralmente un pProceso comfin
de urbanizacién territorial interjurisdiccional. En el segun-
do, implementar 1a promocidén del desarrollo regional y la re-
activacidén productiva local; compartiendo ambas problemdticas
la necesidad comtn de evitar la degradacién de 1as condiciones
ambientales y sociales en la calidad de vida de la poblacién
residente. .

En la primera de 1las situaciones citadas, se observan

por un lado el amplio espectro de problemas urbanos que sue -
len traer aparejado un intenso desarrollo econdémico sobre un
drea aun no 1lo suficientémente estructurada -para incorporarlo
funcional y administrativamente, Y POT otro lado los riesgos
de invasidn que ese mismo proceso de urbanizacién no controla-
do ejerce sobre las &dreas productivas adyacentes, cuyo poten-
cual econdmico hd sido en bparte uno de los factores causales
de las corrientes migratorias hacia ese destino.

Estas manifestaciones pueden resumirse en los siguien-
tes puntos:
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. especulacidh abusiva de la tierra urbana, que se acusa en

fendmenos opuestos: por un lado retencién de terrenos bal-
dios en las 4reas centrales o residenciales consolidadas,

y por otfo, parcelamientos prematuros en la periferia, en
localizaciones carentes de posibilidades racionales en la
provision de servicios de infraestructura Y comunicacibn;
malas condiciones de habitabilidad y déficit habitacional;
falta de disponibilidad de terrenos bien ubicados para lo-
calizacidn de equipamientos sin fines de lucro y/o vivien-
das de interés social; cadtica localizacidn de grandes con-
juntos, que a su vez acarrea deterioro de las condiciones
ambientales y negligente destruccidén del paisaje natural y
urbano; presién de usos urbanos sobre dreas productivas,
déficits de espacios verdes; Y otros problemas que, en gene-
ral, exceden los recursos y facultades municipales para ate-
nuar o resolver sus efectos.

Si bien en los restantes centros urbanos de la red provin-
cial también se registran, en periodos discontinuos, incremen-
tos demogrdficos superiores al ritmo de crecimiento vegetati-
vo de su poblacién, indicadores de corrientes migratorias po-
sitivas hacia el nicleo, en general la dindmica de estos movi-
mientos y su cuantfa no llegan a originar una problemidtica ur-
bana conflictiva por si misma, lo cual no quiete decir que tam-
bién en estas ciudades no se presenten situaciones deficita-
rias y/o conflictivas, producto de déficits en infraestructu-
ra de servicios, equipamientos, viviendas, o por la arbitraria
localizacidn de obras resueltas por organismos sectoriales pro-
vinciales, sobre las que los mﬁnicipios escasa o nula accién

pueden ejercer.

Si bien el ordenamiento de los nficleos urbanos es compe -
tencia directa de los gobiernos municipales, que cuentan con
amplias facultades al respecto, seglin lo.establece 1la Ley Pro-
vincial N° 53, referente al régimen municipal, la que incluso
contempla el dictado de cartas orgdnicas locales para los mu-
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-nicipios de primeré categoria, en la prictica sus posibilida-
des de accidén administrativa cubren sélo aspectos elementales
en la atencidén de los respectivos procesos de desarrollo urba-
no. Por otra parte, es un hecho de validez. general que las
exigencias impiiEitas en los problemas urbanos obligan a su-
perar los enfoques locales, y hacen necesario partir de pers-
pectivas mds amplias, compartidas.por los niveles municipal y
provincial, dentro del marco de sus respectivas competencias;
al respecto debe tenerse en cuenta que los centros urbanos
ejercen funciones dentro de sistemas econémicos productivos,
zonales y regionales, vinculados al desarrollo provincial, que
hace necesario la institucionalizacidn de politicas urbanas
que exceden la O6ptica local y que a la vez también exigen un
compromiso responsable tomado desde el nivel provincial y asu-
mido por todos sus organismos. |

Es habitual que los municipios, en cualquiera de sus ca-
tegorias, busquen.la elaboracién de planes urbanos para respon-
der a las exigencias de su ordenamiento y expansidn, recurrien-
do habitualmente a la asistencia técnica de la Direccidn Gene-
ral de Desarrollo Urbano para la elaboracién de estas documen-
taclones técnicas. Este organismo provincial, por otra parte,
tiene asignada entre sus funciones orginicas el cumplimiento
de tal prestacifn; pero la sola existencia de estas piezas téc-
nicas, de bdsica necesidad, no basta si las mismas no cuentan
con el respaldo de los organismos provinciales en las concu-
rrencias que les compete, debidamente coordinadas. Tampoco
existe una institucionalizacibn en el proceso administrativo
de aprobacién y difusién de planes urbanos; por ejemplo, no
existe una previsién formal para que la Direccién General de
Catastro tome conocimiento y actde en el control de las normas
de subdivisidén u ocupacidén del suelo, habitualmente contenidas
en las reglamentaciones normativas de las zonificaciones urba-
nas previstas en los planes. Debe recordarse que la provincia
ain se rige por las disposiciones de la Reglamentacién General

ae Mensuras del afio 1957, ya que no cuenta con una reglamenta-
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cifén provincial al respecto.

- Habitualmente hay una buena comunicacién informal entre
los municipios, la Direccién General de Desarrollo Urbano y la
Direccidn General de Catastro, por lo cual la informacién y
la consulta espontinea se realizan con fluidez, no obstante 1o
cual existen situaciones que no estdn jurfidicamente contempla-
das, tal como las correspondientes a los proyectos de subdivi-
siones parcelarias y loteos fuera de ejidos municipales que,_'

en el caso de 4reas turisticas adquieren connotaciones preocu-
pantes,

" La actuallorganizacién técnico-administrativa provincial,
al igual que en el resto del pais, cubre sélo algunos aspectos
inconexos dentro de un proceso de desarrollo urbano, ya que
presenta como rasgo general las tipicas discontinuidades y au-
sencias de coordinacién no solo entre los distintos niveles ju-
risdiccionales, sino entre organismos sectoriales de un mismo
nivel, que suelen actuar sobre una misma 4rea fisica con enfo-
ques propios y a veces generando efectos de signos contrarios
para otros sectores o para el desarrollo urbano municipal.

Por un lado se acusa la ausencia de un enfoque unitario que
permita una accién urbana y territorial totalizadora, Y por
otro, el accionar inconexo en la ejecucién de obras, promocién
de actividades, o decisifn de proyectos que por su emplazamien -
to, dimensibn, cardcter, generacién de molestias o efectos con-
taminantes, afectan los intereses de otros Sectores 0 la es-
tructura y éxpansién racional de los centros urbanos, dando
lugar a impactos negativos previsibles pero sin asumir respon-
sabilidades al respecto. Se encuadran dentro de este patrdn,
como situaciones muy frecuentes que preocupan a distintos or-

ganismos provinciales:

. la localizacidn arbitraria de conjuntos habitacionales de in-
terés social que distorsionan las estructuras urbanas, la

-provisidn de infraestructura y el valor del suelo;

SR
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la descarga de desechos industriales sin tratamiento, inclu-
so dentro de parques provinciales, que se vuelcan a canales
de riego o a cursos hidricos;

la extraccifn sin control de 4ridos para la construccidn,en
terrenos privados; ‘

la eliminacidén de desechos urbanos y/o industriales que se
vuelcan aguas arriba de balnearios ubicados en zonas urba-
nas o turisticas;

el desaglie cloacal sin tratamiento en el lago Lacar, con
efectos contaminantes y la generacidn de olores, y otras mo-
lestias, que afectan el valor turistico del recurso natural;

el descontrol de la expansidn urbana sobre dreas producti-
vas inmediatas;

la ocupacidn’y subdivisién urbana del suelo fuera de ejidos
municipales;

los trazados viales que afectan reservas naturales de avi-
-fauna; o desconocen valores paisajisticos y ecolbdgicos de
z0nas que cruzan;

las localizaciones inconsultas de equipamientos urbanos sec-
toriales dentro de los ejidos municipales;

.1a indisponibilidad de tierras urbanas de reserva para re-

gular localizaciones arbitrarias;

la degradacidn del suelo en zonas de gran actividad aluvio-
nal, como consecuencia de las precipitaciones pluviales vy
la impermeabilizacién superficial por la urbanizacién sin

regulacién y control urbanistico; y en general

"la ausencia de obligatoriedad de consulta previa a la defi-
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nicidén de proyectos, entre organismos provinciales con com-
petencias sectoriales que inciden en el desarrollo de las
dreas urbanas., Al respecto se advierte, sin embargo una ac-
titud espontéinea de interrelacién técnica entre 0rganismos
provinciales, que con gran fluidez operati#a promueven comi-
siones de trabajo intersectoriales cuando las circunstancias
lo requieren, en una especie de gimnasia administrativa 'de
coordinacidn casi inédita; no obstante, esto no basta ni se
aplica en todos 1los casds,'tal como sucede en el operar del
Instituto Provincial de Vivienda y Urbanismo, que al igual
que los restantes organismos provinciales de similar funcién,
observa una relacifn mis estrecha con la Secretaria Nacional
que administra los recursos del FONAVI que, en este caso,
con la Direccidén Provincial que actfa en el desarrollo urba-
no. |

Si1 bien no todas las situaciones mencionadas se relacio-
nan directamente con los efectos del proceso de urbanizacién
sobre los centros urbanos, son aspectos de una misma problemi-
tica que requiere medios institucionales y juridicos que coad-
yuvan a su atencidn.

2.4. Jurisdicciones nacionales: sus manifestaciones.

Uno de los aspectos criticos en el desarrollo provincial
y en su organizacifbn provinciai lo constituye que una gran par-
te de intervenciones piblicas escapan a su competencia. El pa-
trén comin de estas situaciones es que son ejercidas por el gobier-
no central bajo distintas formas de responsabilidad ejecutiva.
Dentro de sus manifestaciones se encuentran los efectos provo-
cados por la construccidn de grandes obras decididas por entes
nacionales; la tenencia jurilsdiccional de la mayor parte de la
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superficie de bosques naturales, y la superestructura adminis-
trativa que impone el régimen institucional aplicado a las zo-
nas calificadas como Areas de Frontera.

.Impacto de la construccibn de grandes obras:

La ejecucibn de grandes emprendimientos llevados a cabo
por empresas y entes nacionales que explotan recursos natura-
les en la Provincia,generan efectos no deséados que suelen al-
canzar inevitablemente la significacién de impactos sobre algu-
nos aspectos de la actual organizacifn del territorio provin-
cial, afectando, a veees, es0S MisSmOoS Tecursos naturales, las
actividades productivas, las condiciones ambientales y, casi
sin excepcién, las condiciones de vida de los asentamientos lo-
calizados en las cercanias de su emplazamiento. En este @ilti-
mo caso existen ejemplos histSricamente préximos y otros actua-
les que asi lo demuestran, vinculados a la ejecucién de gran-
des obras hidroeléctricas llevadas a cabo por Hidronor.

Es cierto también que la Empresa estatal ha ido modifican-
do su accionar en base a la experiencia recogida, pero aln res-
ta mucho por rectificar o paliar a través de acciones y progra-
mas correctores.

Es habitual que al encararse una gran obra de este tipo
se organice el obrador y campamento para el personal que inter-
vendrid en la construccidn, en las proximidades de la misma, he-
cho que por su escala significa la implantacién de una pobla-
cidn temporaria -en largo periodo- de varios miles de personas,
que si bien cuenta en su instalacidn especifica con la totali-
dad de la infraestructura y el -amplio espectro de equipamien-
tos que pueden requerir sus necesidades -1lo cual ya conforma
un caso atipico de situacion urbana en el pais- provoca con
su sola existencia una oferta y demanda artificial de bienes y
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servicios en las localidades,-generalmente menores, ya exis-
tentes en las proximidades. Estas se ven alteradas estructural-
mente en términos sociales y econdémicos, ante las expectativas,
problemas y efectos de un cambio de escala funcional, producto
de un crecimiento forzado, que una vez terminada la obra tam-
poco estdn en condicicnes de mantener ya que no pueden retener
con empleos genuinos a la poblacidn temporaria que provocd el
cambio de situacién. Esto es aGn mds sensible si se considera
que las villas-de obras desaparecen totalmente en su manifes-
tacién fisica, ya que se desmontan las construcciones, y queda
enterrada la infraestructura y obras viales que demandaron tan
altas inversiones. Es cierto que permanece como villa-perma-
nente una reducida poblacién estable ligada al control y man-
tenimiento de la obra, de poca significacidén cuantitativa, que
generalmente da lugar a otro tipo de problema de caricter so-
cial-psicoldgico propios de la situacidn de enclave y'aisla—
miento en que deben.vivir, aspecto que preocupa en alto gradoc
a la empresa estatal. Esa al menos ha sido la experiencia de-
jada por la construccidn de E1 Chocdn, de la cual s6élo resta
actualmente la villa permanente, en las condiciones sefialadas;
siendo pricticamente una villa federal con una autoridad local
asumida por un funcionario de Hidronor.

s En cierto momento, la Provincia tratdé de municipalizar
esta Villa, pero la Empresa nacional se opuso; posiciones en-
contradas que derivaron en un juicio que la Corte Suprema fa-
116 favorablemente para Hidronor, no obstante lo cual, poste-
riormente, este ente ha intentado hallar una forma de transfe-
rencia de la zona de la Villa a la Provincia, que en tal caso
deberia afrontar los costos del mantenimiento de servicios
comunitarios y sociales sobredimensionados para la escala ac-
tual, y otro aspectos administrativos y financieros que le
llevan a resistir ahora esta solucién. Dado que préxima a es-
ta "Villa Permanente', en un terreno cedido a una cooperativa
surgié un asentamiento que generd un municipio, es posible

que puedan llegar a vincularse ambas situaciones dentro de un
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desarrollo turistico comin que facilite su integracién social.
Pero esto serfa una solucién particularizada que no permite ex-
traer pautas generalizables para una respuesta satisfactoria
a una situacién que en lo general es compleja y contradictoria.
Distinto fue el criterio aplicado en la construccién de Alicu-
rd, ya que ante los problemas observados en El Chocbdn, Hidro-
nor cambidé la idea inicial y construy6 una especie de "hotel"
en Bariloche (distante unos 105 Km), como centro de apoyo para
su personal técnico, que se traslada diariamente a la presa
donde cumple turnos rotativos de 6 hs y vive integrado a 1la
vida urbana de Bariloche, ciudad que por su escala no se ve
alterada por este establecimiento que, por el contrario, re-
fuerza su polifuncionalidad regional; pero también esta situa-
cién es atipica, sélo posibilitada por la .ubicacién geogrifica
~de esta presa. Es en cambio en Piedra del Aguila, en ejecu-
ci6n actual, donde la problemitica se da en su plenitud. En
este caso la pequefia localidad homénima existente -con menos
de 1.000 habitantes en el -Censo/'80- puede decirse que recibe
un cuarto impacto local provocado por obras de infraestructu-
ra de gran escala, ya que ha sido sucesivamente afectada por
la pavimentacidn de la Ruta Nacional 237, que vincula Barilo-
che y Neuquén, la construccién del gasoducto centro-oeste; el
tendido de una linea eléctrica de Hidronor y actualmente la
construccién de la central citada. En este caso, la villa
de obra llegard a albergar unos 4.000 a 5.000 habitantes, que
se ubicardn a pie de obra, a unos 26 km de la pequefia locali-
dad, cuyo rol actual es el de un pequefic centro de servicio
"de ruta que desde ya tampoco podria.absorber una poblacidén
temporaria que pradcticamente lo cuadruplica. Las expectati-
vas de las autoridades locales y de las fuerzas vivas ante
el proyecto han sido enormes, alentando gestiones para que al-
gunos equipamientos comerciales -ej. supermercados- se insta-
laran en el pueblo, sin considerar que las grandes diferen-
cias en la capacidad adquisitiva de la poblacidn vinculada a
la Empresa incrementaria aln mis en tal caso el alza en el

abastecimiento y costo de vida local, lo cual en cualquier
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forma siempre se manifiesta y afecta a los habitantes residen-
tes. Dentro de una nueva modalidad, frente a los problemas
advertidos en experienclas anteriores, Hidronor prevé la cons-
truccidn de 120 viviendas para su personal técnico dentro de

la planta urbana existente, adquiriendo para ello las parce-
las necesarias ofertadas en el mercado inmobiliario local -1lo
cual también posiblemente le daré un sesgo especulativo al va-
lor de la tierra dlsponlble— y prevé reforzar la infraestructu-
ra de servicios y equipamientos urbanos de acuerdo al nivel de
cobertura con que habitualmente se atienden las necesidades de

la poblacién de los campamentos., Siendo ésta una alternativa
mejor que las adoptadas en casos anteriores, sin embargo. no
basta para impedir una sucesidn de efectos sociales y econémi-
cos que afectan ya a la poblacién local. Es indudable que es
necesario contar con programas socio-econ6micos que puedan an-
ticiparse a las primeras manifestaciones de los problemas, tan-
to durante la ejecucidn de la obra como una vez terminada 1la
misma, ya que muchos de sus efectos son consecuentes y poste-
riores. '

En otro aspecto, no menos importante, cabe mencionarse
la preocupacidn recogida en algunos organismos provinciales
en el sentido de que gran parte de la tierra mids apta de la zo-
na quedaria cubierta por las aguas del embalse, situacién que
también se repetiria en el proyecto de Michihuao; es cierto
que entre los efectos beneficios que deben derivar de estos
proyectos se encuentra la retuperacién‘potencial de 4reas ba-
jo riego, pero no siempre estos programas, al igual que los
compromisos de forestacidn que asume el ente nacional, se cum-
plen dentro de los plazos y previsiones fijadas. Se advierte
por lo tanto actualmente, la falta de una adecuada investiga-
cidén que sustente programas dentro de 10s proyectos de estas
grandes obras, que por prioritizar fines exclusivamente secto-
riales, indiscutiblemente valiosos en si mismos, omiten consi-
derar el impacto sobre las dreas sujetas a su radio de influen-

cia y los efectos locales de su emplazamiento y ejecucién. Pro-
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yectos de obras que son decididos y ejecutados por el gobier-

- no nacional con prescin@;ncia_provincial y de las comunidades-
afectadas, que tampoco.buedén asumir por si la correccién de
los efectos no deseados de estas grandes inversiones pfiblicas
nacionales. )

Areas de Frontera

Las &reas de frontera se definen como tales por su condi-
ci6én de espacios colindantes de otros similares extranjeros,
por lo cual son espacios de borde donde suele manifestarse la
influencia externa sobre la local. En el caso de la zona chi-

. lena .colindante con Neuquén se da la contradictoria situacién
de que el pais de menor desarrollo relativo presenta, en esa
drea, niveles de poblamiento, infraestructura y ocupacién del
suelo muy superiores a los alcanzados en la zona fronteriza
provincial, lo cual deriva en una constante presidn poblacio-
‘nal que ha dado lugar a continuas migraciones desde el lado
chileno, desde épocas histfricas hasta el presente, Las dife-
rentes situaciones de ocupacién poblacional de las zonas limi-

trofes trasandinas se observa en el Mapa-grifico 4.

El problema planteado por la existencia de las grandes
dreas vacias que presenta Neuquén a lo largo de la linea de
.frontera binacional, espacios generalmente utilizados por los
pobladores chilenos como vias de paso o de intercambio -fre-
cuentemente ilegal- y en menor medida, en el presente, para
el aprovechamiento de los recursos naturales, es advertido
por los organismos provinciales, y también contemplado impli-
citamente dentro de los objetivos de desarrollo vigentes, que
preven estrategias especificas para el desarrollo del inte-
rior provincial, especialmente orientadas hacia las dreas NO
y SO del eje fronterizo Norte-Sur, territorioc que podria fun-
cionalmente demarcarse entre el limite internacional y la Ruta

Nacional 40. A esta situacidn geogrdfica de 4drea de frontera
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se€ supcrpone otra de tipo iné;itucional estatal asumida por la
Nacidn en base a objetivos de tipo geopolitico y de seguridad,
que se instrumentan a través de una legislacidn especifica ex-
presada en las leyes nacionales 12.913, 18.575 y 21.900. La
misma crea una especie de superestructura jurisdiccional en 1la
administracidén del territorio afectado que se hace sentir mis
por la imposicidn de condiciones restrictivas para la ocupa-
cidén y el desarrollo de las 4dreas sujetas a esta competencia,
(ya que limita, por ejemplo, la posibilidad de acceso a las
tierras y determinados emprendimientos con ejecucién privada

O CONn capitales extranjeros), antes que por la implementacidn
efectiva de estrategias para el crecimiento y consolidacién de
estas dreas generalmente marginadas, tal como seria, extender
y mejorar la infraestructura de comunicaciones y promover el
desarrollo de actividades productivas que mejdren las posibi-
lidades de arraigo de poblacién.

Este accionar pasivo y restrictivo se hace mis preocupan-
te en la medida .que se ha ampliado el &rea provircial sujeta
al régimen nacional de Areas de Frontera, que recientemente ha
extendido sus limites abarcando nuevos Departamentos -sdlo que-
dan excluidos el departamento de Confluencia y sus dos colin-
dantes al Norte y al Sur: Afielo y Picun Leufd- quedando tam-
bién Zapala dentro de la nueva zona demarcada.

Abre, sin embargo, una perspectiva alentadora una recien-
te iniciativa del Gobierno Nacional orientada a lograr el cre-
cimiento socio-econémico del Area de Frontera Sur de la provin-
cia y de las comunidades indigénas alli establecidas, que dis-
pone la creacidn de la Corporacidn Interestadual Pulmari para
administrar y supervisar la explotacidén de 112.000 has. Esta
superficie incluye el Haras Pulmari, de 67.000 has, propiedad
del Estado Nacional asignada al Ejército por razones estratégi-
cas, y la Reserva Provincial Norquinco, de 45.000 has. El pro-
grama ejaborado, proyectado a 30 afios, prevé el desarrollo de
actividades ganaderas, mineras, industriales, comerciales y tu-
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risticas que, se estima, generardn 10.000 puestos de trabajo pa-
ra una mano de obra provincial que incluirid preferentemente a
pobladbres aborigenes. Precisamente las limitaciones impuestas
por las leyes vigentes en las Areas de Frontera han requerido

la creacidn de un ente pliblico o corporacidn -ya dispuesto por
decreto del PEN, sujeto a la ratifiéacién del Congreso Nacional-
€l que actuard con un capital inicial constituido por partes
iguales por la Provincia y-la Natrén, administrado por un direc-
torio integrado por representantes de los Ministerios de Econo-
mia y Defensa de la Nacidn, de la Provincia del Neuquén, del
Ejército -que mantendri su presencia en la zona-, y de las co-
munidades mapuches. Con respecto a estas comunidades, cabe men-
cionar que la Ley 23.302 del Estado Nacional las hace acreedo-
ras a la propiedad de.la tierra en primera instancia cuando el
Estado se desprenda de dreas que ya cuenten con la presencia

de dichas comunidades indigenas.

Al margen del equiliBrio que pueda significar la propor-
cién de concurrencias provinciales y nacionales en la composi-
cidén del directorio que ejecutari el programa, surge comd un
antecedente deé inter&s la concrecibn de una articulacidn efec-
tiva y conjunta de la Provincia y la Nacién en la ejecucién de
un proyecto de escala significativa implementado en el territo-
rio provincial. ' '

Parques Nacionales

También dentro de la zona considerada como drea de fronte-
ra, tanto en un sentido institucional como geogréfico, se en-
cuentra en el SO de la provincia, una importante superficie de
propiedad fiscal nacional asignada a Parques Nacionales. La
misma comprende a los Parques Lanin y Laguna Blanca, y parte
del Parque Nahuel Huapi, que abarca territorios del Neuquén vy
Rio Negro, cubriendo en total una superficie de 771.250 has

ST PATTIRTTIY WETY
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que representa un 8,2% de la extensidn provincial total. Este
porcentaje no pareciera ser §fgnificativo en relacidén a la al-
ta proporcidn de tierras fiscales provinciales, que represen-
tan casi el 45% de la jurisdiccidén provincial -o casi el 51%

si se incluyen las tierras fiscales provinciales de tipo rural
adjudicadas perd afin sin escriturar por falta de mensuras- pe-
ro si lo es por la peculiar condicidn de abarcar la casi tota-
lidad de la masa boscosa con que cuenta la provincia. Debe re-
cordarse que las condiciones pluviométricas condicionan el de-
sarrollo de las formaciones boscosas y las limitan préicticamen-
te a una angosta franja longitudinal, la cual en un 75% corres-
ponde a los Parques Lanin y Nahuel Huapi, de propiedad nacio-
nal. Desde un punto de vista econémico Parques Nacionales siem-
pre ha explotado el recurso forestal; el procedimiento habitual
ha sido la elaboracidén del '"plan de manejp" por Parques, plan
‘que fija lo que se va a extraer anualmente de madera, ‘autori-
zdndose luego permisos de explotacidn a concesionarios sobre _
superficies predeterminadas, correspondiendo a la empresa pa-
gar un aforo‘por m3 de madera extraida; es decir que Parques
Nacionales fija el &4rea, el tiempo y las especies a cortar,
ejerciendo el control correspondiente -pese a lo cual hay es-
pecies, como el rauli, que pridcticamente han desaparecido-.

Las explotaciones a través de este slstema, y/o la instala-
cidén de aserraderos, se interrumpid en la década del '70, lo
éﬁal derivé en un juicio iniciado por una de las empresas con-
cesionarias contra Parques, que ha terminado con un fallo fa-
vorable al demandante, por lo cual podria reanudarse la explo-

tacidn.

Se reconoce -que el organismo nacional estid cambiando su
politica y mejorando su relacidn con la Provincia al mostrarse
mis receptivo a las solicitudes de la misma. Al respecto, es
un signo alentador la concurrencia de un funcionario-represen-
tante provincial a las reuniones de directorio que se realizan
en Parques Nacionales, pero afin no hay respuestas positivas a

dos de los requerimientos de mayor interés provincial: la de-
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safectacidn o transferencia a la Provincia de parte de las
dreas de reserva de la jurisdiccidén de Parques, y la explota-
€idn de la cuenca Lacar-Lolog.

También un reciente convenio entre Parques Nacionales y
la Secretaria de Turismo del Estado Nacional, relativa a la
planificacién de &dreas turisticas, abre una posibilidad de con-
currencia prov1nc1a1 que debe tenerse en cuenta para nuevas 11-
neas de gestidn.

Corresponde destatar, como una linea de inquietud provin-
cial que alcanza a todos los organismos nacionales. como los
considerados, con fuertes jurisdicciones o responsabilidad en
proyectos que comprometen 10S recursos naturales provinciales,
la preocupacidn por lograr una representacidén efectiva en los

" directorios de dichas empresas que posibilite la participa-
cién provincial en las decisiones y proyectos respectivos.
Si bien el logro de esta legitima posicidn deberi tal vez en-
cauzarse dentro. de una linea de firme gestidén politica mis que
por medios instrumentales administrativos o jurfidicos de alcan-
ce provincial,

Z2.5. Vinculaciones del territorio provincial con otras &4reas

Un comentario aparte merece este tema, que es tambidn cen-
"tro de la atencidn provincial. Al Tespecto deben diferenciar-
se las vinculaciones de la Provincia con otras jurisdicciones
provinciales colindantes y las externas relacionadas con el
intercambio comercial con Chile y paises del Pacifico. Tanto
para la Provincia como para el Alto Valle de Rio Negro, acce-
der al mercado trasandino y a otros paises via Pacifico, es
considerado como una promisoria perspectiva de desarrollo.
Si bien se estd mejorando la infraestructura de comunicacio-
nes con Chile, a través de la pavimentacién de las rutas a
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Pino Hachado y a Paso Rincén y el mejoramiento del camino a
Hua Hum, es considerado necesario terminar la construccién de
las rutas argentino-chilenas por el Paso Pichachen, que ofre-
ceria una salida a la produccidn de la zonma Norte; al igual
que un corredor de vinculacién entre el Puerto de San Antonio
Oeste con un puerto chileno. También despierta el interés
provincial la factible construccién de un g;Soducto a Chile
desde Loma de la Lata, cruzando la frontera por Pino Hachado.

Estas obras, al igual que la mejora de las comunicacio-
nes telefdnicas 'y telegrdficas, y la implementacidn de medi-
das de promocién del comercio internacional fronterizo entre
los dos paises, se encuadran dentro de péliticas nacionales
que son competencias del gobiernc central; por lo tanto, tam-
bién lograr este objetivo, que es de interés provincial y re-
gional patagbnico, se encuadra dentro de una estrategia global
de gestidn, o co-gestidn con la provincia de Rio Negro, ante
¢l gobierno nacional.

Al respecto es oportuno hacer referencia que en una re-
ciente reunidén (9-4-87) de la Comisidén Mixta Argentino Chilena,
se menciona en acta la intencidén de nuestro pais en favor de
la apertura del Paso de Jama (Jujuy), y en documentacidn adjun-
ta se formula la misma peticidn para otros seis pasos en la
frontera, al norte de Mendoza, entre los cuales se ehcuentran
los de San Francisco y Agua Negra, pero sin hacer referencia a
Otros pasos por territorio neuquino.

Otro aspecto critico de la organizacidn territorial suele
darse cuando la expansi6én de la urbanizacién espacial supera.
los tradicionales limites municipales; habitualmente cuando es-
to sucede, la conurbanizacidn que se produce comprende a muni-
cipios con administraciones y recursos diferentes, y por lo tan-
to, con necesidades y objetivos distintos, productos de priori-
dades que rara vez encuadran en la prospeccidn funcional unita-

ria del continuo urbano que los integra. Esta situacidn ya se
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acusa en la aglomeracidn del "Gran Neuquén'" cuya importancia
queda reflejada al considerar que en la misma se asienta el 45%
de la poblacidn total de la provincia. Urbanisticamente esta
situacidn duplica su complejidad al integrarse funcionalmente
con la ciudad de General Roca, pujante centro de la economia
del Alto Valle en la Provincia de Rio Negro, fisicamente comu-
nicada con Neuquén a través de un puente vial y ferroviario que
encauza las corrientes de traslados en ambos sentidos entre las
dos ciudades, que se vinculan en forma continua como consecuen-
cia de una alta gama de intereses y actividades comunes.

2.6. Lineamientos de desarrollo provincial: estrategias vincu-

ladas con ‘el ordenamiento territorial.

La dependencia financiera y econfmica de la Provincia con
respecto a la Naciéﬁ; el escaso aprovechamiento de los recur-
sos naturales y las manifestaciones criticas del proceso de ur-
banizacién, vinculadas a una alta concentracién demogriafica y
econdémica en el Departamento de Confluencia y a la vez dificul-
tades para promover el desarrollo del interior, son entre otros,
aspectos de la realidad provincial que han 1llevado a las auto-
ridades provinciales a definir estrategias de accidn para el
logro de objetivos basicos de desarrollo provincial. Entre
los objetivos relacionados con la organizacifn del territorio
se encuentran '"la prioridad de desarrcllo del interior" y el
"fortalecer el dinamismo de los centros que existen en el inte-
rior para que impulsen el desarrollo zonal'". La definicién
de las estrategias que acompafan a éstos y los restantes obje-
tivos enunciados, implican, desde ya, la intencidén de canali-
zar y unificar acciones compartidas por todos los sectores de
la Provincia. También, como estrategia global, se identifica
una linea politica llamada '""de gestidn ante el Gobierno Nacio-
nal', como consecuencia de la dependencia institucional que

margina a la provincia de las decisiones de las empresas y en-
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tes nacionales que explotan sus recursos naturales; si bien
las bases de esta estrategia se asocian a los tramites que se-
rd necesario continuar ante el Gobierno Nacional.

En términos generales las estrategias enunciadas dentro
del plan provincial identifican el rol de los sectores econd-
micos y precisan programas y lineas de accidn especificas que
en el aspecto territorial implicanf

-.la definicidn de "areas claves para el desarrollo industrial",
identificando al respecto centros urbanos seleccionados para
promover la radicacidn y desarrollo de especificas activida-
des productivas. Son identificadas como dreas claves de de-
sarrollo industrial, el "eje'" Neuquén, Cutral Co, Zapala; el
Area Noroeste y el Area Sur, impulsando para los centros se-
leccionados en cada una de ellas el "desarrollo de una ade-
cuada infraestructura de servicios a las nuevas industrias",
la promocidn de ''proyectos motrices' que permitan crear las
bases de desarrollo deseadas, el desarrollo de proyectos para
inducir la participacidén de inversores privados; e interesar
al gobierno naciomal en una politica de descentralizacidn in-
dustrial hacia el interior del pafs en funcidén de los recur-
$0s naturales que caracterizan a cada regién.

En el aspecto de Turismo, teniendo en cuenta 10S recursos
escénicos que privilegian a la Provincia para tal desarrollo,
.5e preven estrategias impulsoras sobre centros y circuitos pre-
seleccionados a tales fines. ~Se identifica asi "centros prio-
ritarios" de desarrollo turistico, con distintos grados de prio-
ridad. Estas definiciones implican no solo orientar inversio-
nes y obras urbanisticas hacia los centros seleccionados sino
también prioritizar obras viales de acceso, y dentro de circui-
tos zonales de interés turistico.

También la necesidad de mejorar y construir una red vial
con caminos de penetracidn que vincule a las dreas productivas
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con centros de industrializacidn y comercializacién aparece co-
mo una necesidad vinculada al desarrollo regional o zonal en
ciertas dreas de interés provincial.

En el sector agricultura es interesante mencionar que se
sefiala a la fruticultura como la actividad que deberd seguir
contribuyendo al crecimiento de la zona de Confluencia, para
lo cual habria que consolidar las éxplotaciones actuales -lo
cual lleva implicito la necesidad de preservarlas-, previéndo-

se incluso alentar una politica crediticia hacia los pequefios
productores, entre otras acciones de apoyo. También, dentro

de este sector, se seflala el interés en desarrollar programas
de fomento a la horticultura en las dreas bajo riego ecolégica-
mente aptas del interior, con miras al abastecimiento local;
~ademds de la promocifn de otros cultivos especificos dentro de
microzonas con aptitud natural apropiada, (que pueden ser de po-
sible desarrollo en dreas periurbanas locales).

Desde ya la erosidn que afecta los campos y la necesidad
de adopcifn de priacticas de recuperacidn y conservacidén de sue-
los es también contemplada en los objetivos y_eStrategias enun-
ciados, pero dado que su consideracidn atafie m3s a la temitica
ambiental que al ordenamiento territorial y desarrollo urbano
no se analizan las lineas de acciones previstas. En cambio
es interesante considerar la previsidén de alentar la foresta-
cidn de bosques comunales y de zonas marginales por su vincula-
cién a las actividades turisticas y usos del suelo en dreas ur-
‘banas complementarias. Igualmente cabe tener en cuenta 'la
creacidn de parques y reservas faunisticas' como dreas de nece-
saria proteccidn bajo normativa especifica de preservacidn y
control.

Con respecto al tema "vivienda" es interesante destacar
que la documentacién provincial menciona explicitamente que la
localizacidén de los programas deberd surgir de estudios de

planeamiento territorial que tengan en cuenta el efecto de la
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localizacidén de los grandes proyectos de inversidn productiva
y la ocupacifn racional del territorio; y que los proyectocs
respectivos deberdn responder en 'cantidad" o tamafio, '"calidad"
0 disefio, y en "localizacidn", en cada ciudad, dentro de un or-
denamiento y desarrollo acorde a la estructura urbana corres-
pondiente, acotando incluso qué se estudiarércuidadosamente la
localizacidn de viviendas en el ejido de Neuquén Capital.
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2.7. Sintesis y conclusiones

La lectura de las raices histdricas de la red urbana pro-
vincial explica el germen de la concentracidén geogrdfica de su
poblacidn en los principales centros urbanos, pero no el patrén
de la actual ocupacidén del territorio perfilado en sus extremos
por una sobrecarga urbana y un desguarnecimiento rural,.como
manifestaciones opuestas de un proceso de urbanizacién interre-
lacionado con los grados relativos del desarrollo econbmico, a'
la vez fuertemente condicionado por las singularidades natura-
les del relieve, el clima y los recursos hidricos.

También la tardia provincializacidn hace que gran parte de
las situaciones y problemas estructurales de su territorio arras-
tren al presente situaciones heredadas de ese pasado relativa-
mente reciente en que se mantenia la jurisdiccidn nacional.

Dentro de la problemdtica relativa a la organizacién terri-
torial pueden asi diferenciarse: a) aspectos juridicos y terri-
toriales que provienen de una herencia histérica anterior a la
provincializacidn; b) otros de raiz externa derivados de la de-
pendencia provincial a organismos y entes nacionales; y c) deri-
vaciones de un acelerado proceéo de urbanizacidn que estid acom-
pafiado de criticas condiciones de subdesarrollo en el interior
provincial. Estas situaciones pueden ejemplificarse a través
de las sigulentes manifestaciones: ’

a) Atafien al arrastre de situaciones generadas en el periodo de
la pre-provincializacifén algunos aspectos juridicos y terri-
toriales que se trasladan a un marco de legislacifn provin-
cial afin muy incompleto con complejas e intrincadas situa-
ciones de mensuras y titularidades de dominios en tierras fis-
cales no resueltas, y subdivisiones fuera de ejidos munici-
pales.
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Dado que dentro del sistema juridico provincial existen piezas claves
que afin no cuentan con reglamentaciones, tal como el Cédigo
de Aguas {elaborado en 1975), se presentan muchas situacio-
nes de fiesgo que no son controladas, tales como el arrojo
de residuos contaminantes a los sistemas de riego, explota-
ciones de canteras en terrenos privados (a veces en sitios
cercanos a los.centros urbanos), contaminacién de las napas
de agua por uso indiscriminado de pesticidas; y otras mis,
vinculadas a la insuficiente preservacidén del medic ambien-
te y de los recursos naturales, Tampoco en el tema de con-
servacidén de suelos la provincia cuenta con el dictado de
una ley propia y se encuentra adherida a la correspondiente
ley nacional (1980), la cual no responde enteramente a la
peculiaridad de ciertas situaciones zonales; por ejemplo,
esta ley contempla la posibilidad de otorgar subsidios a
los productores cuando han cercado sus tierras e introduci-
do mejoras, estimulo que en Neuquén beneficia a los propie-
tarios de mayores recursos qué pueden responder a estas con-
diciones, cuando es predominante la situacién contraria, es-
pecialmente en las &reas de erosién donde no siempre hay
una aguada dentro de cada campo y la précticé,en parte obli-
gada,de trashumancia impide cercar.

También en todo lo concerniente al tema de mensuras rige la
ﬁeglamentacién Naclonal de Mensuras del afio 1957, adoptada
por ley provincial; como la Direccidn General de Catastro
no cuenta afin con una instrumentacidén juridica propia se
guia en lo general, por esta regiamentacién nacional (De-
creto N° 10.028/57) y la complementa con disposiciones su-
pletorlas internas (que se estiman unas 100). Dentro de

la actividad catastral en el presente, cabe un comentario
vinculado al funcionamiento de un banco de datos, que tuvo
su origen en aspectos de recaudacidén en el Centro de Cémpu-
tos de la Provincia, que es manejado con programas propios
per la Direccidén General de Catastro. - Dentro de las opera-

torias en marcha se han firmado convenios con varios muni-
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b)

cipios por los cuales las comunas aportan el relevamiento

de datos y a la vez hacen u50o de la informacién del banco,

para lo cual son provistas'de los equipos necesarios por el
Centro de Computos de la Provincia; también algunos organis-
mos provinclales han recibido las pantallas que les permite
integrarse al servicio de informacidén; entre ellos se en-
cuentran la Direccibén General de Desarrollo Urbano y el Ins-
tituto Provincial de Vivienda y Urbanismo. Esta infraes-
tructura informativa abre posibilidades de variada aplica-
cidn, por ejemplo, inventariar la cantidad y localizacidén
de parcelas baldias por localidad, privadas y fiscales, como
base de apoyo para la organizacidn de un banco de tierras
urbanas.

Otro aspecto en que se advierte la falta de normativa juri-
dica atafie a los parques y reservas provinciales. No exis-
te al respecto una ley provincial que defina el régimen le- -
gal general de preservacién y regulacién de actividades so-
bre &reas protegidas. El procedimiento actual se limita al
dictado de una ley de creacidn en cada caso, expresada en
un breve articulado que identifica al 4rea de interés que
es calificada como '"parque' o '"'reserva' y al organismo al
que se le asigna la competencia. Dado que tampoco se las
deslinda ni protege con cercados es habitual la depredacién
por caza, la existencia de ganado suelto, e incluso casos
en que la Direccidn de Tierras ha asignado tierras al domi-
nio privado como consecuencia del marco de indefinicién y

confusidn que afecta el reconocimiento de estas &dreas.

En cuanto a los aspectos mds notables de la presencia juris-
diccional nacional sobre la organizacién del territorio pro-
vincial, los mismos se reflejan en tres situaciones: sobre
los espacios afectados por los programas y proyectos nacio-
nales de obras e inversiones ejecutados por Gas del Estado
Hidronor e Y.P.F., que quedan sujetos a importantes impac-

tos que se acusan con variados efectos fisicos y socio-eco-
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némicos; en el dominio asumido por Parques Nacionales sobre
la mayor parte del drea de bosques naturales; y en la super-
estructura administrativa que implica la calificacidén juris-
diccional de Areas de Frontera sobre la casi totalidad del
territorio provincial, que queda asi sujeto a condicionantes
restrictivos mas que a los estimulos previstos para promover
el desarrollo ‘en las zonas limitrofes del espacio nacional.

A su vez, lor problemas provinciales inherentes al proceso
de urbanizacifén oponen dos problemiticas diferentes: la so-
breocupacién urbana en el drea de Confluencia, focalizada
por Neuquén-ciadad, y a la vez el subdesarrollo del inte-
rior provihcial, débilmente articulado bor los restantes
asentamientos de la red urbana provincial que actGan mis co-

mo enclaves urbanos que como centros de apoyo productivo zo-
nal.

La utilizacidén del territorio provincial presenta, conse-

cuentemente, demandas lo suficientemente variadas y conflicti-

vas como para incluir manifestaciones tan diversas como las si-
guientes: '

presidén de usos urbanos sobre dreas productivas,

descarga de desechos industriales sobre canales de riego y
cursos hidricos,

subdivisidn y ocupacién del suelo fuera de e¢jidos municipa-
les,

trazados viales que afectan dreas naturales de necesaria
proteccién,

descarga de efluentes cloacales sin tratamiento previo en
lagos y cursos hidricos, que son fuentes de suministro de
gua para el consumo de la poblacidn,
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localizacibn inconsulta de obras provinciales en ejidos muni-
cipales que afectan el desarrollo urbano,

localizacibn arbitraria de grandes conjuntos habitacionales
que distorsionan las estructuras urbanas,

desconexidn de programacién de obras viales con proyectos tu-
risticos y planes de desarrollo zonales,

extracci6n de dridos sin control en terrenos privados, dentro
y fuera de ejidos municipales,

insuficiencia de tierras urbanas de reserva y amplias facili-
dades municipales para su enajenacidén arbitraria,

difusidn informal de planes urbanos, sin crear obligaciones
por parte de los organismos provinciales involucrados,

inexistencia de criterios normalizados para la definicibn y
ampliacidén de ejidos municipales y urbanos, '

descoordinacidn entre el accionar de organismos provinciales
sin deslindar responsabilidades por la generacién de efectos
negativos sobre otros intereses sectoriales,

existencia de "loteos fantasmas' en dreas turisticas, dentro
o fuera de ejidos municipales, como arrastre de situaciones
previas a la provincializacién,

desproteccidn del paisaje natural y urbano, y de &reas de va-
lor escénico,

impacto de grandes obras nacionales sin asumir responsabili-
dad sobre sus efectos,

insuficiente control de la expansidn urbana, dentro de ejidos

municipales o en 4reas interjurisdiccionales,

T
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.. falta de recursos financieros aplicables a programas especifi-
cos o a la implementacidén de planes de ordenamiento terfito-
rial o desarrollo urbano,

. insuficiente reglamentacién provincial sobre mensuras, regula-
ci6n de dreas protegidas en parques provinciales, c¢6digo de
aguas, etc., '

. marginacidén provincial en la decisidn y ejecucién de polfti-
cas nacionales que afectan sus Trecursos naturales; etc. etc,;

lo cual abre una gran amplltud de horizontes a la instrumenta-
c16n Juridlca.

Desde ya el ordenamiento del “territorio no debe ser enten-
dido como un instrumento suficiente para disminuir desequili-
brios interzonales ni como un medio para lograr que todos los
sectores alcancen a desarrollar sus recursos potenciales y sa-
tisfacer las deﬁandas bdsicas. Ello 1leva a reiterar la nece-
sidad de dar coherencia al planeamiento urbano y rural cen los
programas econfmicos y sociales dentro de una politica de desa-
rrollo provincial y de ordenamiento territorial.

Asimismo, si se acepta que el desarrollo de los asenta-
mientos urbanos debe ser encauzado sobre bases técnicas de pla-
neamiento, interrelacionando racionales condiciones de uso, ocu-
.pacidén y subdivisién del suelo, respetando los condicionantes
econdmicos, sociales y culturales, serd necesario que el esta-
do provincial dicte la legislacidén bdsica que enuncie los prin-
cipios rectores y a la vez coordine los distintos niveles y ju-
risdicciones que intervienen en la actividad urbanistica y en
la organizacién territorial. En tal sentido el sistema juridi-
Co urbano-territorial que se implemente deberia ser apto para
responder, entre otros,'a los siguientes temas:

. definicidn de criterios para la calificacidénh y clasificacién
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tipol6gica de las zonas constitutivas del territorio provin-
cial; '

orientar la clasificacidn de planes seglin su d4mbito geografi-
co y/u objetivos de desarrollo;

sistematizar las competencias y obligaciones de los organis-
mos actuantes, estableciendo los procedimientos de relacio-
nes directas entre los organismos de la administracién pro-
vincial, asi como las interrelaciones de los mismos con las
municipalidades  cuando se hallen involucrados en planes y
programas de desarrollo urbano, cuando.los proyectos secto-
riales puedan afectar las estructuras urbanas, o cuando se
deban implementar planes © programhs de prioridad provincial;

regular el proceso de urbanizacidn, estableciendo las condi-
ciones bésicas y procedimientos que regulen el proceso de
cambio de la tierra rural a urbana, y vice-versa, asi como
la ampliacidn de las plantas urbanas y la creacién de nuevos
centros; '

definir los criterios para clasificar las dreas en su condi-
cidn rural o urbana, y dentro de estas filtimas, las tipifi-
caciones que correspondan seg(in uso, pércelamientq, servicios,
altimetria y aptitud geomorfoldgica, o que surjan en funcién
de planes o programas especificos;

regular la creacidn de nuevos ejidos municipales y estable-
cer criterios para su ampliacidn;

particularizar el estudio de las estructuras urbanas expandi-
das sobre 4reas interjurisdiccionales;

prever las responsabilidades por los efectos de obras provin-
ciales sectoriales que provoquen impactos urbanos;

- o
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regular la elaboracidn de planes que sean de interés provin-
cial, definiendo criterios de prioritacién, tipos, conteni-
dos bédsicos, mecanismos de aprobacién, obligatoriedades del
sector plblico y recursos aplicables;

. establecer la jerarquizacidn y coordinacidén de planes;
. coadyuvar a la preservacién de recursos paisajisticos;

. preservar y promover los usos productivos de las &4reas peri-
urbanas;

. identificar los mecanismos promocionales y recursos finan-
cieros especificos aplicables a los estudios y acciones de
planificacién urbana y rural previstos en la ley; etc.

La enunciacifn de problemas, o de los lineamientos estra-
tégicos para sy atencidn, muestran que tanto la regulacidén del
uso del suelo, el desarrollo urbano y la preservacién ambien-
tal tienen 4reas coincidentes que son inevitables. Aun cuando
es muy dificil determinar limites a muchos de los aSpectos‘ati—
nentes al ordenamiento territorial y urbano y a la preserva-
ci6n ambiental, no sdlo por sus interrelaciones permanentes
sino porque alternativamente suelen ser causa o efecto unos
de otros segin las circunstancias, se hace necesario arbitrar
con los organismos provinciales competentes los alcances y
contenidos generales de la instrumeéntacidén juridica a elabo-
rar en cada una de estas temdticas,

También en otro aspecto se estima conveniente una refle-
xifn previa ya que los antecedentes en la materia, reconoci-
dos a través de los proyectos de leyes elaborados en los nive-
les provincial o nacional, muestran en sus concepciones dos
posiciones definidas y opuestas: una volcada al tipo enuncia-
tivo que posterga el alcance de las disposiciones a la poste-

rier interpretacidén y aplicacidn reglamentaria; y otra, con-
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ctreta, que trata de perfilar lo mids taxativamente las proposi-
ciones que se enuncian. Los riesgos consecuentes de una y
otra de estas actitudes, que arriesgan en un caso que se pueda
desvirtuar a posteriori la intencidn juridica de la normativa
de la ley, o en el otro, restringir el marco legal que ella
crea con la inclusifn de medios pperativos o valores sujetos

a circunstancias, hacen recomendable que se decida muy cuida-
dosamente la posicibén a adoptar para definir el perfil que se
le dard a la ley de ordenamiento territorial y uso del suelo
urbano prevista,

Buenos Aires, octubre de 1987

~
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Ing. Susana Pintos

Direccién Provincial de Agrlcultura y Ganaderia:
Ing? Merli

R

Direccidn Provincial de Turismo: : L
a

LicT Chichi Serveda - Lic? Rosch

Direccidn de Municipalidades: Sr. Antonio Alcaraz

Direccidén General de Tierras y Colonizacién:
Ing? Mainchi

Direccidn Provincial de Estadisticas y Censos.
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