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INTRODUCCION

La intervencion propuesta en el marco de esta asistencia técnica, requerida por el
Ministerio de Desarrollo Urbano y Ordenamiento Territorial (MDUyOT) de la Provincia
de Chaco y financiada por el Consejo Federal de Inversiones (CFI), representa un
esquema general que prevé abordar, de manera integral y mancomunada, la problematica
del acceso al suelo en quince (15) Municipios de la Provincia y, en consecuencia, disefiar

la Guia para Creacion de Suelo Urbano.

Tal como se citaba, el presente trabajo surge de una demanda del MDUyOT vy se
enmarca, por un lado, en el documento llamado “Lineamientos para el Plan de Gobierno
2015-2019”, que hace un fuerte hincapi¢ en las ciudades, sus infraestructuras y el
desarrollo humano y, por otro lado, en el Plan Estratégico Territorial de Chaco 2018-
2025, recientemente lanzado. Ambos instrumentos marcan el norte y el enfoque que el

Gobierno Provincial define acerca de la planificacion del territorial provineial.

El documento que conforma el producto final de la consultoria, se integra por tres

tomos que integran el Informe Final. Se detallan los mismos a continuacion:

e Tomo I: Antecedentes Nacional y Provinciales sobre Planificacion
e Tomo II: Antecedentes Municipales sobre Planificacion Territorial
e Tomo IIT: Guia para la Creacion de Suelo Urbano en Municipios de la

Provincia de Chaco

En este Tomo I en particular, se abordan, los aspectos conceptuales y

metodoldgicos de todo el trabajo (Capitulo 1).

Asimismo, en el Capitulo 2, se indaga sobre las conceptualizaciones relativas a la
planificacién territorial y su cotejo con la coyuntura nacional. Desde la asuncion de la
planificacién del desarrollo por parte del Estado en la década del 40 y 50 hasta las

referencias de los ultimos afios

Ya entrados en el Capitulo 3, se podran observar datos vinculados al crecimiento
poblacional y el consecuente crecimiento de la urbanizacién. Fundamentalmente, el

cambio de los porcentajes de poblacion rural que pasa a vivir en las ciudades.
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Finalmente, en el Capitulo 4 se hace especial hincapié en la normativa vigente
relativa al ordenamiento territorial. Pasando por una breve resefia de la jurisdiccion
nacional, se aborda la instrumentacion normativa y administrativa del orden provincial.
Finalmente se brindan algunas consideraciones sobre la necesidad de contar con

instrumental municipal para la regulacion y gestion del territorio.
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CAPITULO 1: Aspectos conceptuales y metodoldgicos

1. Enfoque Conceptual

1.1. El Territorio

Primeramente debe trascenderse la vision del territorio en términos meramente
geograficos. La adopcion de un concepto politico como eje fundamental de abordaje es
estrictamente necesario. Esto como sintesis y expresion, de las relaciones de poder y
territorio, como expresion valorativa del espacio, como el espacio dotado de significado,
permite comprender que, en un contexto dentro del cual pueden coexistir sentidos
diferentes -homogeneizacion-fragmentacion, integracion-desintegracion-, la posibilidad
de caracterizar los multiples espacios geograficos y convertirlos en territorios, sdlo es
pensable a partir de variables politicas. Concretamente, de la decision politica de dirigir

las politicas y procesos territoriales.

La segunda idea propuesta tiene que ver con el analisis socio espacial. Este
reconoce conjuntos espaciales identificables a diferentes escalas geograficas. Las
transformaciones cientificas y tecnologicas internacionales, la homogeneizacion de los
mercados globales, las pautas identitarias y culturales, el rol de las instituciones
nacionales, los agentes publicos y privados locales, son piezas clave en la recomposicion
socio-espacial, convirtiendo los espacios en territorios de interaccion y conflicto,
reconvirtiendo lo local en el marco de lo global (Madoery, 2001). Esas diferentes escalas
geograficas subnacionales, habilitan pensar en diferentes escalas de desarrollo y en

diferentes escalas de ordenamiento del territorio.

Tal como senalan Borja, J. y Castells, M. (1998) la transformacion de nuestras
sociedades por los procesos de globalizacion y reforma del Estado tienen una dimension
espacial. Dicha transformacién representa la constitucién de una nueva organizacion
espacial caracteristica de los nuevos procesos de acumulacion del capital, de organizacion

de la produccion, de integracion de los mercados, del papel asignado al Estado.
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En consecuencia, el territorio, es un espacio construido politica y socialmente' que
debe ser planificado por medio del Estado. Los distintos niveles de gobiernos deben
administrar el desarrollo del territorio y el manejo del uso del suelo, con la finalidad de
contribuir al desarrollo del ser humano, en un ambiente sostenible y socialmente justo.
Dicha planificacion territorial se apoya, entonces, en la fijacién de politicas publicas
concretas que traducen cuales son los medios a implementar que permiten llegar a los
objetivos que conforman aquellas. Los medios, asimismo se traducen en estrategias,

programas, planes, proyectos y acciones.

El Anteproyecto de Ley Nacional de Planificacion y Ordenamiento Territorial
(OT) define al Ordenamiento Territorial como una politica publica, destinada a orientar
el proceso de produccion social del espacio, mediante la aplicacion de medidas que tienen
por finalidad la mejora de la calidad de vida de la poblacion, a traveés de su integracion
social en el territorio y el uso y aprovechamiento ambientalmente sustentable y
democratico de los recursos naturales y culturales. El Ordenamiento Territorial es la
expresion espacial de las politicas econdmicas, sociales, culturales y ecologicas de toda
la sociedad, que se llevan a cabo mediante determinaciones que orientan el accionar de
los agentes privados y publicos sobre el uso del suelo. A través de las politicas de
ordenamiento territorial se busca transformar los problemas de ocupacion inadecuada y
desequilibrada del espacio, tendiendo a un equilibrio entre las actividades humanas y el

aprovechamiento de los recursos.

1.2. Metodologia

El proceso que determino las conclusiones que el presente trabajo refiere asi como

también la Guia de Produccion de Suelo Urbano, se disefi6 en tres etapas secuenciales:

- Diagnostico Territorial Expeditivo
- Propuestas y estrategias generales de intervencion.

- Documento definitivo

! Actualizacién Plan Estratégico Provincia del Chaco.




GUIA PARA EL DISENO Y CREACION DE SUELO URBANO EN MUNICIPIOS DE LA PROVINCIA DE CHACO

En la fase del diagnodstico territorial expeditivo® se definieron los criterios de
abordaje conceptual y tematico para la generacion y bisqueda de informacién de los
Municipios que forman parte del Estudio. De igual forma se definieron las actividades a
realizar, y la consecuente distribucion de tareas y responsabilidades entre los consultores

integrantes de la ndmina.
Entre las actividades llevadas a cabo se destacan las siguientes:

» Estudio y analisis territorial de cada Municipio

» Estudio y analisis de la normativa vigente: Constitucion Nacional, Constitucion
Provincial, Ley Organica de Municipios, Normativa Catastral de la provincia.
Legislacion de Tierras, Normativas municipales (Cartas Orgéanicas de los
Municipios seleccionados, Codigos Urbanos, Ordenanzas de ordenamiento
urbano y Ordenanzas complementarias).

« Estudio y analisis de la normativa ambiental. Ley de Biosidas, proteccién de
Bosque nativo, Ley GIRSU. Municipios seleccionados y zona de proteccion
RAMSAR.

« Identificacion y reconocimiento de intervenciones especificas (producciéon de
suelo) llevadas a cabo por organismos locales y/o provinciales.

« Analisis o estudios del comportamiento del mercado inmobiliario en municipios
seleccionados.

» Reconocimiento de otras miradas sobre el sector: (plan estratégico, plan de
turismo).

» Elaboracion del mapa de actores.

« Analisis y organizacion de la informacion obtenida.

« Procesamiento y clasificacion de datos obtenidos.

» Entrevistas a informantes claves del MDUyOT y Municipios.

« Taller Participativo: Presentacion del Plan de trabajo. MDUyOT y Municipios.
Lineamentos, contenidos y objetivos. Pricticas y modalidades recientes de

planificacion territorial y produccion de suelo. Produccion de ciudad, actores,

2 En esta fase de diagnéstico expeditivo, primero se recopild informacién de fuentes secundarias, tales
como censos de poblacion, censos econdmicos, informes, documentos, bibliografia especializada vy
fuentes primarias, proveniente de las reuniones y del taller realizado en la Ciudad de Resistencia durante
el mes de Mayo de 2019.
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conflictos. Andlisis de casos: El Distrito Vecinal Cipolletti. Identificacion
preliminar de desafios, conflictos y oportunidades para producir suelo. Analisis
de resultados.

« Disefio de la estrategia de involucramiento y participaciéon en conjunto con
funcionarios y técnicos del MDUyOT.

« Diseno del diagnostico expeditivo, entregado como 1° Informe Parcial.

En la segunda etapa, correspondiente a “Propuestas y estrategias generales de
intervencion” se comenzo a delinear la trabajar con la informacion concreta de cada
Municipio, el avance de la mancha urbana, el crecimiento poblacional y las distintas

posibilidades de creacion de suelo. Se llevaron a cabo las siguientes actividades:

» Reunion de andlisis de resultados e insumos de la primera etapa. Ciudad de
Resistencia conjuntamente con funcionarios y técnicos de MDUyOT.

« Taller, durante el mes de agosto, en el Municipio de Saenz Pefla con los
funcionarios y técnicos municipales y MDUyOT, tendientes a analizar la
problematica de creacion de suelo urbano y algunas alternativas de generacion.
En tal sentido se propicio el siguiente esquema :

o 1. Devolucién (Revision) analisis de los principales lineamientos del
primer Taller. Discusion del Diagnéstico expeditivo. Jerarquizacion de
problemas. Principales insumos.

o 2. Disefio de Matriz de Fortalezas, Amenazas, Debilidades y
Oportunidades por cada Municipio.

o 3. Ejercicio de planificacion a partir de los planos de ejidos urbanos de
los municipios seleccionados, los crecimientos de la mancha urbana y
el aumento poblacional al 2010 y proyectado al 2019.

o 4. Diseio de propuestas y alternativas de manera de inventariar
dispositivos de politicas publicas y de instrumentos de gestion del
suelo para aplicar en los Municipios. Analisis de pertinencia de cada
uno de ellos.

« Diseno y entrega del Segundo Informe Parcial.

Para la tercera y ultima etapa se trabajo el documento final que configura el producto
de entrega segun los términos de referencia acordados. En el mismo, ademas de las
conceptualizaciones de cada instrumento de gestion, se incorporan los modelos de

ordenanzas aplicables a efectos de la puesta en vigencia de cada uno de ellos.
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En términos concretos, se disefia la Guia para creacion de Suelo Urbano en

Municipios de la Provincia de Chaco.
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CAPITULO 2: Enfoques histéricos sobre planificacion del desarrollo territorial

2. La Planificacion Territorial en el Chaco

En el apartado que sigue a continuacion se realiza una apretada sintesis de las
principales expresiones de planificacion territorial en Chaco y el correlato nacional. Se
trata de un periodo de tiempo extenso en el que intentamos identificar los antecedentes
de la planificacion territorial y, en particular, el momento que surge y se instala en la
agenda publica provincial la tematica de suelo urbano. A grandes rasgos y a los fines

analiticos, dividimos el periodo en tres momentos:

e el ciclo de planificacion del desarrollo con centralidad estétal;

e ¢l ciclo de surgimiento del desarrollo local / enddgeno con débil presencia
estatal;

e un tercer ciclo de recuperacion de capacidad estatal y planificacion

territorial.

La perspectiva de andlisis propuesta permite contextualizar el surgimiento y
desarrollo de la planificacion territorial y la problematica relacionada a los usos y
distribucion de suelo en las politicas pubicas de la provincia. La resefia elaborada a
continuacion es provisoria y sujeto a posteriores referencias que se veran reflejadas en los

capitulos siguientes y en el Tomo Il integrante de este documento final.

2.1. Planificacion del desarrollo por el Estado

El primer momento al que denominamos ciclo de planificacion del desarrollo con
centralidad estatal, en Chaco adquiere la forma y estd fundado en la idea de concertacion
social, predominante en el periodo comprendido en la década de los 50 y 60. Asumia
caracteristicas propias del ciclo estado céntrico signado por el apogeo del postulado de la
planificacién y el rol activo del Estado como agente de modernizacién. Se ve expresado
en diversas normas provinciales que dan creacion a la figura del Consejo Econémico
Consultivo (Decreto 1161/53 y Decreto 2269/55) y con posterioridad al denominado
Concejo Provincial Economico Social (Ley 1281 y Ley 4261/96). Esta modalidad se

extendio en la provincia hasta entrada la década de 1990.
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El ciclo tiene sus inicios en la década del 50, cuando los territorios nacionales
existentes en Argentina logran adquirir el status de provincias, condicién largamente
reclamada por los habitantes y organizaciones sociales y politicas de los mismos. En
efecto, la reforma constitucional de 1949 introdujo un aspecto que seria fundamental: el
reconocimiento de los derechos politicos a los habitantes de los territorios nacionales.
Hasta entonces solo podian elegir autoridades locales (Concejales y Jueces de Paz). Las
reformas incluidas en la nueva constitucion consagré el derecho a elegir autoridades
nacionales. El hecho abre definitivamente el proceso que culmina con la provincializacion

de los territorios nacionales, entre ellos el Chaco.

En julio de 1951 el Congreso Nacional sanciondé le Ley 14.037 de
provincializacion de Chaco (incluia también la Provincia de La Pampa). La ley establecia
la convocatoria a elecciones para la asamblea constituyente a los fines de elaborar la
nueva constitucion provincial. En diciembre de 1951 fue sanciona la constitucion de

Chaco y en junio de 1953 asumen las primeras autoridades provinciales.

La nueva constitucion provincial fue elaborada en un contexto caracterizado por
la presencia activa del Estado expresada, entre otras, en la formulacion de los Planes
Quinquenales. En octubre de 1946 se habia presentado el Primer Plan Quinquenal y en
diciembre de 1952 el segundo. Constituyeron las primeras experiencias de planificacion
en Argentina (Tereschuk 2007, Bernazza 2006, Canelo 2012). Por entonces, el Estado
promovio la industrializacion sustitutiva, puso énfasis en la consolidacion del mercado
interno y del pleno empleo, centrando sus propdsitos en una nueva forma de orientar las
politicas publicas hacia la “justicia social” y la “independencia econémica” (Bernazza,

2000).

En ese contexto y a poco de asumir, mediante el Decreto 1162 de octubre de 1953,
el Poder Ejecutivo provincial crea el Consejo Econémico Consultivo de la Provincia
“Presidente Perén”. Con posterioridad y poco tiempo antes del golpe de septiembre de
1955 que derroca al gobierno constitucional, el Poder Ejecutivo provincial sanciona el
Decreto 2269/1955 de creacion del Consejo Econdémico Consultivo. Era un organismo
asesor permanente del Poder Ejecutivo provincial en materia econdomica. No obstante
ello, a poco de ser creado sobreviene el golpe de estado y con ello un largo periodo de
inestabilidad institucional y econdmica al que se ira sumando un proceso de crecientes

tensiones sociales y politicas.
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La autodenominada Revolucion Libertadora deroga la Constitucion Nacional de
1949 y disuelve toda expresion relacionada a los planes quinquenales y experiencias
similares en las provincias, entre ellas la de Chaco. En su reemplazo, las autoridades
representantes del “primer ensayo de planificacion autoritaria”, como la denomina
Tereschuk (2007) presentan el Plan Prebisch. Complementariamente y junto a plan
mencionado, como sostiene Basualdo (2010) “se dieron los primeros pasos para que la
Argentina se incorporara al Fondo Monetario Internacional (FMI) y al Banco Mundial

il

(BM) y se firmo el acuerdo con el Club de Paris .

Con la caida del gobierno peronista, la provincia de Chaco fue intervenida y se
desmantelaron todas las instituciones creadas entre 1953-1955. E1 Gobierno Provincial
(Interventor) surgido del golpe de estado en sintonia con el Gobierno nacional de facto,
desconoce la Constitucion Provincial sancionada a partir de la provincializacién y en su

lugar sanciona en 1957 un nuevo texto constitucional.

Desde entonces la inestabilidad politico institucional en el pais producto de golpes
de estado al orden democratico fue recurrente. Cada intento de reconstruccion de la

institucionalidad estatal provincial fue interrumpido por un nuevo golpe de Estado.

El ultimo ensayo de planificacion del periodo 1953-1976 se produce a partir de la
recuperacion de la democracia en 1973. Trajo consigo la creacion de la Secretaria de
Programacion y Coordinacion Econdmica, bajo cuya dependencia funciond el Instituto
Nacional de Planificacion Economica (INPE). La labor llevada adelante desde estas areas
trajo consigo la aprobacion en diciembre de 1973 del Plan Trienal para la Reconstruccion

y Liberacion Nacional (1974-1977).

La Provincia de Chaco en sintonia con los lineamientos nacionales sanciona la
Ley 1281 de agosto de 1973, de creaciéon del Concejo Provincial Econémico Social
(Co.P.E.S.). Tenia como objetivo proponer lineamientos en materia socio econdmica
especialmente en lo concerniente a politica de precios, salarios, empleos, seguridad social,
salud, urbanismo y vivienda; produccién y comercializacion, régimen bancario y
crediticio, inversiones y promocion industrial. Es decir, de amplio espectro centrado en

la promocién del crecimiento y desarrollo de las fuerzas productivas.
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El golpe de Estado de Marzo de 1976 que puso en marcha el llamado “Proceso de
Reorganizacion Nacional” eché por tierra con las aspiraciones democraticas de la
sociedad, instaur6 el terrorismo de Estado y da inicio a una profunda reestructuracion del
modelo sustitutivo y el Estado desarrollista vigente por décadas en la Argentina. La
planificacion en sus diversas expresiones desaparece de la agenda publica. Desde
entonces comienza a configurarse un nuevo patrén de desarrollo basado en la centralidad

del mercado y las finanzas (Basualdo, 2010, 2011).

La crisis de la deuda en América Latina en agosto de 1982 coincidente con la
recuperacion democratica en 1983, trae aparejada la agenda del ajuste estructural. Con
ella, la hiperinflacion, endeudamiento externo, privatizaciones, desregulacion vy

liberalizacion (década de los 90), mega canje, blindaje y crisis estructural de 2001.

En tanto, el mencionado proceso tiene correlato e impacto desde muy temprano
en las jurisdicciones provinciales y Chaco no seria la excepcion. A los fines del presente
analisis interesa destacar que el intento refundacional a partir de la recuperacion
institucional en 1983 converge con las primeras expresiones del ajuste estructural y en

los 90 con las politicas de reestructuracion y liberalizacion de todos los ordenen.

Los Pactos Fiscales I’ y I de 1992 y 1993 fueron el instrumento legal que dio
formal inicio al ajuste en las provincias. Constituy6 el vector para alinear a las provincias

en la logica del ajuste estructural y las privatizaciones.

En los noventa, los esfuerzos estuvieron puestos en programas de regularizacion
de la tenencia de los terrenos y viviendas ilegales. El Programa Arraigo a nivel nacional
es un ejemplo de ello (ley 23.967/1991). Tenia por finalidad, regularizar la propiedad de
los asentamientos y villas sobre tierras fiscales. En 1994 se promulgé la “ley Pierri” (ley
243774) de regularizacion dominial de inmuebles urbanos. En Chaco la adhesién a la Ley

nacional se demora hasta 2008 momento que se sanciona la ley provincial 6.172.

En marzo de 1996, la Provincia sanciona la Ley 4261 de creacion del Consejo
Econémico y Social. Como organismo de consulta de los poderes ejecutivo y legislativo
en asuntos econdémicos, de la produccion, laborales, educativos y socio-culturales Los

objetivos se orientaban al afianzamiento de la convivencia democratica y el incremento

* Ratificado por Ley 24130 del Congreso Nacional.
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de la participacion social. Debia concurrir a la formulacién de un proyecto provincial

concertado.

2.2. Desarrollo local 0 endogeno

No obstante ello, en los 90 la escala provincial de desarrollo se diluye al tiempo
se generaliza el enfoque local del desarrollo. Denominado también desarrollo econémico
local y en ocasiones, desarrollo enddgeno. “Nace asociado a la pérdida de protagonismo
del Estado centralizado como unico ejecutor o articulador de la politica. En el nuevo
enfoque los impulsos al desarrollo deberian provenir de abajo hacia arriba. En
contraposicion a la vision centralizada y verticalista tradicional del desarrollo de arriba

hacia abajo” (La Planificacion actual en Argentina, 2012).

El segundo momento corresponde al surgimiento del enfoque de la planificacion
estratégica y el desarrollo local. La figura del consejo de concertacién queda atras y en su
lugar surge el llamado sistema provincial de planificacién y evaluacion de resultados (Ley
5174). El proceso provincial hacia el desarrollo local integrado, se puso en marcha a partir
del afio 2000, con las primeras experiencias de conformacion de microrregiones,
respaldado en la estrategia de trabajo conjunto de municipios asociados entre si para

promover y potenciar sus metas y acciones.

Dicho proceso se establecié en el marco de las politicas de descentralizacién
impulsadas desde los afios '90 en nuestro pais, a través de la transferencia progresiva de
competencias hacia los municipios, factor que por otro lado conlleva a un incremento de
las  demandas sobre las gestiones municipales. Esta primera instancia en la
regionalizacion del territorio provincial culminé en el afio 2002, con la constitucion de
las ocho microrregiones y sus respectivos consejos regionales, declaradas por Ley 5174,

Dichas micro regiones son las que se detallan a continuacién:

e (Centro Oeste

e Impenetrable

e Norte

e Centro Chaquena
e Sudeste

e Oriental Chaquenia

e UMDESOCH
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e Metropolitana

La perspectiva incluyo criterios y politicas de regionalizacion / descentralizacion.
Aparece, entonces, el territorio como objeto de politica publica pero circunscripta al
ambito local o micro regional. Desde mediados de los 90 y en la década del 2000, el
enfoque del desarrollo local / territorial (endogeno) se difundié ampliamente e ingresa a
las agendas del estado, tanto nacional como sub nacional y local (Madoery 2005; Villar
2006, 2007). En ese contexto surge los planes estratégicos en ambitos subnacionales o

locales.

2.3. Desarrollo Territorial como politica publica

El tercer momento comienza con el periodo abierto desde 2003. Desde entonces
y siguiendo a Costamagna (2007), se va configurando un cambio de tendencia y
orientacion en la definicion de las politicas publicas. Comienzan a replantearse varios de
los fundamentos que sustentaron las politicas de ajuste estructural, apertura y
desregulacion en la década de los noventa. Se incorporan una nueva generacién de
politicas publicas e iniciativas de promocién del desarrollo econémico con una clara
orientacion a la promocion territorial (Costamagna, 2007). La planificaciéon regional
recobro centralidad en el contexto de las politicas ptiblicas implementadas desde el Estado
Nacional (Garcia, 2017). Garcia, sefiala como punto de partida el Plan Estratégico
Territorial (PET) concebido en el Ministerio de Planificacion Federal de la Inversién
Publica, y el antecedente que le brinda soporte; la “Politica nacional de desarrollo y

ordenamiento territorial”’ formulada en 2004,

Ese mismo afio se concreta la presentacion por parte del Gobierno Nacional del
Documento “Politica Nacional de Planificacion y Ordenamiento Territorial”. Formulé las
bases conceptuales y metodoldgicas para encarar el proceso de planificacion estratégica
a nivel nacional. En ese marco las provincias se incorporaron al proceso de planificacion

de sus respectivos territorios.

La mision de poner en marcha el proceso quedd en manos de la Subsecretaria de
Planificacion Territorial de la Inversion Publica (Decreto 1824/2004). En 2008 se crea el

Consejo Federal de Planificacién y Ordenamiento Territorial (COFEPLAN), espacio

4 Costamagna (2007) y Miiller (2013) plantean enfoques similares.
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institucional de articulacion de politicas de impacto en el territorio (Decreto 420/2010).

Tambien en el ailo 2008 se presenta el Avance I y definen dos situaciones de base.
Por un lado, se presenta la caracterizacion territorial -modelo actual- de la provincia. Por
otro lado se establece la especializacion de los grandes objetivos a alcanzar (modelo

deseado).

En tanto, el gobiemno provincial desde 2004, promueve el plan Estratégico
Territorial formulado desde Nacidn. Se elaboran documentos de propuestas para la
elaboraciéon de un Plan Estratégico a escala provincial, formulado por el Consejo
Econémico y Social de la Provincia de Chaco (CONES). Aunque como sefiala Barreto
(2015) en la provincia del Chaco, al PET nacional se le otorgd escasa importancia hasta
fines del 2007 como consecuencia de las diferencias de signo politico existente entre

ambos gobiernos.

En efecto, entre los afios de 2007 y 2008, se reorganizaron las demandas de cada
microrregion. En enero de 2008, el Gobierno Provincial mediante la sancién del Decreto
386, aprueba el Programa Provincial de Planificacion Fisica Urbana conocido como
Territorio Urbano. Queda bajo la drbita del IPDUV, Instituto Provincial de Desarrollo
Urbano y Vivienda. Ya en 2009, en una tarea que involucrd a agentes territoriales, a
gobiernos municipales y organizaciones locales, se firma Decreto N° 35, que promueve
la creacion de 15 Unidades de Desarrollo Territorial. En tanto, a través del Ministerio de
Infraestructura y Servicios Publicos, la Provincia comenzé a participar en el PET y del

COFEPLAN.

El segundo avance corresponde al PET 2011. Constituye una actualizacién y
profundizacién del proceso de planificacién y estd compuesto por cuatro libros: Tomo 1:
Planificacion Estratégica. Tomo 2: Territorio e Infraestructura. Tomo 3: Argentina
Urbana. Tomo 4: Integracion Territorial Internacional. Contiene listado de localizacion
de obras. Reafirma los cinco objetivos prioritarios elaborados en 2004 y plantea un marco
conceptual centrado en el paradigma del desarrollo local de matriz enddgena y
descentralizada y en la planificacion estratégica como herramienta de construccion de

politicas.

En 2011, a partir de la creacion del Ministerio de Desarrollo Urbano y Territorial
(Ley de Ministerios 6906) la politica de planificacion territorial adquiere especificidad y

mayor entidad. Trajo aparejado cambios significativos en lo que respecta al abordaje de
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la temética relacionada al desarrollo y ordenamiento urbano en la provincia. Puso en valor

funciones especificas en materia de creacion y acceso al suelo urbano.

El MDUyOT coordina y lleva adelante la formulacién del PET CHACO 2013.
Propone desde un enfoque territorial contribuir a la soluciéon de las desigualdades
territoriales por medio del aprovechamiento de las fortalezas y de las potencialidades de
desarrollo de cada region, la puesta en valor del patrimonio y la riqueza cultural
manifiesta en las diferentes formas de apropiacion del medio, de la preservacion de la
oferta ambiental de cada lugar y del fortalecimiento de los actores y de las redes sociales

locales.

Desde diciembre de 2015 cambia el signo politico y orientacion del gobierno
nacional no asi el del gobierno provincial. La nueva administracion nacional en 2016
presenta el PET. La planificacion territorial se da en el contexto de una orientacion
general hacia la apertura, desregulacion y liberalizacion de las variables econdmicas y

financieras, por lo que se orientd centralmente a la infraestructura regional.

En Chaco, los lineamientos del Gobierno Nacional en materia de desarrollo
territorial se expresan a través de tres acciones marcadas: el Plan Maestro de Humedales,

¢l Plan Maestro Ciudad Rio y el Plan Maestro de Desarrollo Turistico del Impenetrable.

En primer lugar, el Plan Maestro Humedales. Més adelante (Capitulo 4) se
describe en detalle la normativa ambiental provincial, pero cabe anticipar que se trata de
elaborar un Plan de desarrollo territorial de los Humedales del Chaco -constituido en Sitio
RAMSAR N? 1366-, que potencie sus caracteristicas productivas y turisticas garantizando
la sustentabilidad del ecosistema y que fomente la mejora de los indicadores socio-

territoriales de la poblacion residente.

En segundo lugar, el Plan Maestro Ciudad Rio. Es un conjunto de instrumentos
de planificacion territorial que permitan desarrollar de manera integrada y sostenible el
territorio costero del Rio Negro de la Provincia del Chaco, con énfasis en el ambito del

Area Metropolitana Gran Resistencia (AMGR).

Por ultimo, se incluye el Plan Maestro de Desarrollo Turistico del
Impenetrable, con el objeto de estimular actividades econémicas compatibles con el uso

responsable del medio ambiente.
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Como fuera sefalado precedentemente, a partir de la continuidad del Gobierno
Provincial, la provincia sostuvo el proceso iniciado a partir de 2004. En efecto, el
MDUyOT, desde 2016 diseiid, y puso en marcha el Programa de Planificacion Urbana
Integral (PPUI) en los Municipios de la provincia. Representa la etapa de instrumentacion
concreta de la politica que fuera concebida desde el enfoque del desarrollo y articulacion
territorial. EL PPUI facilita el abordaje territorial en estrecho vinculo con los municipios,
sus equipos técnicos, y otras areas de gobierno. De su seno surgen también, herramientas
concretas como son los denominados Instrumentos de Gestion Urbana (IGU) para guiar

el desarrollo territorial planificado de los municipios chaquefios.

Finalmente, en junio de 2019 el Poder Ejecutivo provincial presenta la revision
del Plan Estratégico Territorial (PET) 2018-2025. Tiene como objetivo primordial
mejorar la capacidad de planificacién y gestion del gobierno provincial con vistas al logro
de un territorio eficiente, sostenible, justo y equilibrado que redunde en una mayor
productividad y en mejores oportunidades para la poblacion. Divide al territorio en

regiones (6) y nodos, a saber:

e REGION NORTE: Gral. San Martin.

e REGION IMPENETRABLE: J.J. Castelli.

e REGION OESTE: Charata

e REGION SUR: Villa Angela.

e REGION CENTRO: Pcia. Roque Saenz Peia.
e REGION ESTE: Resistencia.
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CAPITULO 3: Crecimiento de la poblacion y urbanizacion
3.1. La urbanizacion de los ultimos afios

El proceso de urbanizacion de Chaco acompaiié, como en gran parte del territorio
argentino, las etapas del desarrollo econémico de la provincia. Tanto durante el
predominio de la explotacion forestal como la algodonera, prevalecié la poblacion
asentada en dreas rurales. Recién con la crisis del cultivo del algodén, en la segunda mitad
del siglo pasado, la poblacion urbana supera a la rural. Al respecto Alberto (s/f), senala
“que las crisis de las economias regionales de fines de la década de los 60 y de todos los
70, basadas en sistemas mono-productivos por un lado y la mecanizacién del agro por
otro, determinaron una fuerte expulsion de poblacién rural de las 4reas agricolas y su
migracion a centros urbanos en busca de ofertas laborales, hecho que incide fuertemente

en la expansion de estos nicleos” (Alberto s/f).

El Censo de 2001 arroja, para la provincia de Chaco, una tasa de urbanizacién de
83,30 %. En el 2010, el mismo porcentaje arroja un total de 87,83%. Los datos estan
mostrando la aceleracion de la dindamica de urbanizacion, en la Provincia, respecto del

promedio nacional (Grafico 1).

Grafico 1. Tasa de urbanizacién (%): Argentina y Chaco
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Otras particularidades del proceso social y demografico estin dadas por la
ralentizacion del crecimiento en el conglomerado capital de la provincia y mayores

porcentajes de crecimiento poblacional registrados en municipios pequenios y medianos.
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Se trata de una tendencia general o de caracter global, tal como sefialan los autores citados
precedentemente. “Este comportamiento puede asociarse con diferentes modalidades de
migracion campo-ciudad, ya no s6lo con la migracion tradicional, hacia la capital
provincial, sino también hacia ciudades de menor tamano, las que ofrecen servicios,

mejores condiciones y calidad de vida a los migrantes”.

3.2.Acceso al Suelo Urbano

Desde los 90 la tematica de la distribucién y acceso al suelo urbano aparece como
campo de tensiones crecientes. Desde entonces, comienza a ser explicita la vinculacion
entre suelo urbano y mercado inmobiliario; es decir, la urbanizacién como modelo de
negocio. Este proceso es convergente con las transformaciones econdémicas estructurales
Yy, por ende, de largo plazo, tendientes a desregular y liberalizar todos los érdenes. En este
sentido, la problemética de suelo urbano crece y se agudiza junto al ascenso del mercado
como principal regulador de las relaciones sociales y econdémicas. La aceleracién de los
flujos y la volatilidad financiera refuerza la tendencia sefialada, transformando a la tierra
y los bienes naturales en refugio de recursos financieros o factor de rentabilidad para
nuevos modelos de negocios. Cada regién de nuestro pais presenta particularidades de
acuerdo a los circuitos socio-productivos en los que estan insertas. Pero el denominador
comun es un patrén de urbanizaciéon excluyente, con tendencias a la agudizacion del
fenémeno. Con las consecuencias que, de ello se deriva, en materia de distribucién de
bienes publicos en general y condiciones de vida de amplios segmentos de poblacion que

habita las zonas consideradas “informales” o “irregulares”.

A partir de 2003, como afirma Segura (2014), las politicas redistributivas
adoptadas en Argentina y toda la regién latinoamericana durante las Gltimas décadas han
puesto en evidencia una disminucion de la desigualdad de ingresos y un
reposicionamiento del Estado. Sin embargo, ha persistido un patron de urbanizacion
excluyente, en el que precisamente la liberalizacién del uso del suelo se constituye como

pieza fundamental.

Por su parte Canestrato (2016) sefiala que, en el contexto de un importante
crecimiento econoémico post crisis del 2001, el mercado inmobiliario se caracterizé por

un fuerte dinamismo debido a la confluencia de diversos elementos. Entre ellos, la
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expansion del sector de la construccién y del aumento de la demanda de suelo para nuevos
usos y actividades; el aumento de la inversion del Estado en infraestructura, que valorizo
el suelo urbano y transfiri¢ significativas rentas a propietarios particulares; la persistencia
de una concepcién de la propiedad como reserva de valor, que reforzé un alza en los
precios del mercado; y la concentracion de la oferta en productos de alta gama debido al
aumento de la capacidad adquisitiva de sectores de ingresos medios-altos y altos,
destacandose ademds por la reducida oferta de financiamiento hipotecario para sectores
medios y medios bajos. Ello trajo consigo, un aumento de la inquilinizacién y una
densificacion de villas y asentamientos, que constituyen el tnico refugio posible para
miles de familias. Asi, y considerando la relativa mejora en sus ingresos, los sectores

medios y bajos siguieron encontrando dificultades para acceder al suelo y la vivienda.

Es decir que, a pesar de constatarse mejoras en los indicadores sociales, los
conflictos por el acceso a la tierra se incrementaron, agravaron y el precio del suelo
aumentd exponencialmente. Ello indica que los mecanismos del sistema econdémico por
si mismos no resuelven el conflicto. Resulta necesaria una regulacion estatal consistente
en el mercado de suelo para incidir en los procesos estructurales del desarrollo urbano

que impiden universalizar el derecho a la ciudad?’.

3.3.Avance urbanistico sobre tierras rurales

El proceso de urbanizacion ha tenido distintas formas y magnitudes en relacion al
desarrollo econdémico y las politicas publicas implementadas en cada una de las
provincias o regiones del pais, desde mediados del siglo pasado, han generado diferentes

condiciones tanto en la expansion de las ciudades como en la ocupacién y usos del suelo.

Sin duda alguna la problematica es multifacética. Confluyen multiples aspectos y
disciplinas. El territorio se comporta como campo de fuerza en constante tensién en tanto
construccion histérica y socio cultural; “atravesadas por relaciones de poder” (Manzanal
2007, Rofiman 2013, 2014). Es decir, miltiples variables complejamente relacionadas. En

este contexto de amplia perspectiva en la tematica del suelo urbano, nos centramos en el

> El Derecho a la Ciudad, como concepto original derivado del urbanismo, ha emergido en los Gltimos afios
y remite al derecho al usufructo equitativo de los bienes, servicios y oportunidades de desarrollo personal
y comunitario que las ciudades ofrecen dentro de los principios de sustentabilidad y justicia social
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analisis de algunos aspectos basicos de los procesos de urbanizacidn; necesarios para
aproximarnos a la comprension de las principales caracteristicas de expansion y las

formas que adquiere la ocupacion del suelo en las localidades de la provincia.

En Argentina la urbanizacion presenta altos niveles, propios de América Latina;
una de las regiones mas urbanizadas del mundo. Seglin datos del censo 2010, alcanzé el
91,2 % de la poblacion del pais. En la Provincia de Chaco la urbanizacion es un proceso
mas reciente si tenemos en cuenta lo sucedido a nivel nacional. En efecto, “mientras en
Argentina la urbanizacion comienza a inicios del siglo XX, en Chaco, comienza en la
decada del 60 y se acelera en los 70. A mitad del siglo XX — Censo de 1947- cuando el
pais presentaba un 62,2 % de poblacién urbana, el Chaco solo registraba 30,1 %, mientras
que segun datos del ultimo censo (2010) esta diferencia que en aquel momento fue de
mas de 32,1 % paso a ser tan sélo de 3,2 %" (Ramirez y Pértiles, 2017). Este censo arroga
para la provincia de Chaco una tasa de urbanizaciéon de 87.83 %. Los datos estan
mostrando la aceleracién de la dindmica de urbanizacion en la provincia respecto del

promedio nacional (Grafico 1).

El proceso de urbanizacién de Chaco acompaiid, como en gran parte del territorio
argentino, las etapas del desarrollo economico de la provincia. Tanto durante el
predominio de la explotacion forestal como algodonera prevalecié la poblacion asentada
en areas rurales. Recién con la crisis del cultivo del algodén, en la segunda mitad del siglo
pasado la poblacion urbana supera a la rural. Al respecto Alberto (s/f), sefiala “que las
crisis de las economias regionales de fines de la década de los 60 y de todos los 70,
basadas en sistemas mono-productivos por un lado y la mecanizacién del agro por otro,
determinaron una fuerte expulsion de poblacion rural de las areas agricolas y su migracion
a centros urbanos en busca de ofertas laborales, hecho que incide fuertemente en la

expansion de estos nucleos” (Alberto s/f).

Otras particularidades del proceso social y demogrifico estan dadas por la
ralentizacion del crecimiento en el conglomerado capital de la provincia y mayores
porcentajes de crecimiento poblacional registrados en municipios pequefios y medianos.
Se trata de una tendencia general o de caracter global, tal como sefialan los autores citados
precedentemente. “Este comportamiento puede asociarse con diferentes modalidades de
migracion campo-ciudad, ya no solo con la migracion tradicional, hacia la capital
provincial, sino también hacia ciudades de menor tamafio, las que ofrecen servicios,

mejores condiciones y calidad de vida a los migrantes”.
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Algunas de las localidades intermedias son cabecera de departamentos y revisten
singular importancia en la dindmica regional y/o micro regional. Tanto por el rol y funcién
que desempenian en el desarrollo socio productivo en sus propios entornos de actuacién
como por constituirse en centros administrativos que gravitan en sus zonas de influencia.

13

Ramirez y Pértiles sefialan que ‘el crecimiento poblacional de las ciudades va
acomparado de una gran cantidad de otros procesos que son semejantes a los que ocurren
en las grandes ciudades, pero a menor escala. Entre ellos, citan: el aumento del precio del
suelo, el déficit de viviendas, el incremento de asentamientos informales, la ampliacion
de sectores sin acceso al agua segura y a las cloacas, la mayor demanda de servicios
publicos de salud y de educacion y la fragmentacion socio-territorial”. Y agregan que “las

ciudades intermedias corren con ventaja ya que al conocer las consecuencias provocadas

por un proceso de urbanizacién sin planificacion, seria posible anticiparse a ellas”.

Si observamos datos de crecimiento poblacional del periodo inter censal 1991-
2010, es claro el predominio de localidades medianas. Si agrupamos a los municipios
segun las categorias de pertenencia comprendidas en la normativa provincial, en base a
datos censales de INDEC, se observa el predominio de municipios de tercera y segunda
categoria. Es decir, las pequefias y medianas localidades con porcentajes que estan por
encima del 200 % de crecimiento poblacional en el periodo analizado (Grafico 2). En
tanto Resistencia y Barranqueras (AMGR) para el mismo periodo arrojan un crecimiento
poblacional de 26,8 % y 28,5 % respectivamente. Las localidades restantes que forman
parte del Area Metropolitana Gran Resistencia (AMGR), Fontana arroja crecimiento de
121,9 % y Puerto Vilelas 36,4 %°. Si bien el predominio de Resistencia y el AMGR es
manifiesto, se desacelera el crecimiento del nucleo tradicional y se acelera el de las
ciudades intermedias. Como sostienen Ramirez y Pértiles, en la provincia de Chaco la
movilidad de la poblacion delineé el crecimiento de las ciudades intermedias del sistema
urbano provincial més que el incremento poblacional del area metropolitana de la capital
provincial (Ramirez y Pértiles, 2017). Como los autores indican, las ciudades intermedias
son protagonistas de significativos cambios en la configuracion territorial de Chaco.
Dindmica que tiene como causa principal aunque no excluyente de otras, la expansién de

la frontera agropecuaria y a la diversificacion de la produccion.

® INDEC, datos de censos de Poblacién y Vivienda 1991 y 2010.
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Grifico 2. Crecimiento poblacional segiin categoria de municipios: periodo inter
censal 1991-2010
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En resumidas cuentas, la expansién urbana que conllevan los procesos
demograficos descriptos que impactan en los cambios en el uso y ocupacion de suelo y
avances de la mancha urbana en forma descontrolada y excluyente, como fuera sefialado
en apartados anteriores. El proceso de urbanizacion delined una evidente reconfi guraciéon

territorial, la que se expresa en el crecimiento desordenado de las ciudades.

3.4. Municipios seleccionados

De la totalidad de los municipios existentes en la provincia del Chaco, a efectos
de la realizacion del presente informe, se seleccionaron quince (15) para conformar lo

que podria denominarse una primer etapa de implementacion del Programa.

La seleccion comprende cinco (5) municipios de Primera categoria, nueve (9)

municipios de Segunda categoria y un (1) municipio de Tercera cate goria (Tabla 1).

Tabla 1.Municipios seleccionados

Municipio Categoria Departamento
Barranqueras Primera San Fernando
Gral. San Martin Primera Lib. Gral. San Martin
Machagai Primera Veinticinco de Mayo
Quitilipi Primera Quitilipi
Villa Angela Primera Mayor L. J. Fontana
Avia Terai Segunda Independencia
Corzuela Segunda General Belgrano
Gral. Pinedo Segunda Doce de Octubre
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Hermoso Campo Segunda Dos de Abril
La Leonesa Segunda Bermejo
Las Palmas Segunda Bermejo
Pres. de la Plaza Segunda Presidencia de la Plaza
Puerto Tirol Segunda Libertad
San Bernardo Segunda O’Higgins
Isla del Cerrito Tercera Bermejo

Los municipios de Primera categoria seleccionados detentan distintos grados de
avance en la planificacion de su ejido y también en el fortalecimiento de dicha accidn,
producto del trabajo y la relacion con el Ministerio de Desarrollo Urbano y Ordenamiento
Territorial de la Provincia del Chaco (MDUyOT) y a su vez son los que menos
dificultades tendrian para conformar un equipo de planificaciéon con el necesario
equipamiento para dicha tarea (algunos lo tienen conformado y otros en forma incipiente
pero entendiendo siempre el valor y la necesidad de la planificacion y el ordenamiento

del municipio).

Los municipios de segunda categoria (que son los mas numerosos en la némina
seleccionada) también detentan distintos grados de avance, siendo a su vez los mas
necesitados en lograr acciones de planificacion, ordenamiento y creaciéon de suelo urbano.
En muchos casos al estar muchos de ellos cercanos a grandes ciudades, sufren el avance
de desarrollos urbanisticos sin orden alguno, por lo que necesitan herramientas que les

permitan ordenar y regular el avance y desarrollo de suelo urbano.

El tnico municipio de Tercera categoria seleccionado, Isla del Cerrito, posee
caracteristicas especiales. Por razones turisticas, de recreacion y de referencia histérica,
que son las principales actividades que se desarrollan en la misma, es de los que mas
necesitan fortalecer su capacidad de planificacion, ordenamiento y creacion de suelo

urbano.

Los municipios fueron seleccionados, basicamente, por dos motivos. En primer
lugar, hay municipios de las tres categorias comprendidas en la normativa provincial. En
segundo lugar, los mismos presentan diferentes grados de avance en la planificacion de
su territorio en general, y con pocas o nulas acciones en la gestion para disefiar y producir

suelo urbano, objetivo general del presente Programa.
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3.4.1. Situacion demografica de los Municipios seleccionados

Del total de municipios seleccionados, ocho son cabecera de departamento.
Revisten singular importancia en la dinamica regional y/o micro regional. Tanto por el
crecimiento demografico experimentado como por el rol y funcién que desempefian en el

desarrollo socio productivo en sus propios entornos de actuacion.

En conjunto los 15 municipios seleccionados registran una variacion relativa de
la poblacion en el periodo inter censal 2010 / 2001 del 12 %. Mientras que para el mismo
periodo la variacion provincial fue de 7,2 % y la variacion nacional de 10,6 %’. Es decir
que el conjunto de localidades seleccionadas registra valores superiores a las otras

jurisdicciones y ponen de manifiesto una particular dinimica poblacional.

‘Datos censales de INDEC.




GUIA PARA EL DISENO Y CREACION DE SUELO URBANO EN MUNICIPIOS DE LA PROVINCIA DE CHACO

CAPITULO 4: Normativa sobre ordenamiento territorial

4.1. Resefia Nacional

La Constitucion Nacional reformada en 1994, incorpord herramientas eficaces y
operativas para avanzar en el afianzamiento del sistema federal y fortalecer a los
gobiernos locales. En particular, en lo referente a la autonomia municipal (Articulo 123),
en la creacion de regiones, y en el reconocimiento explicito del dominio originario de los
recursos naturales (Articulo 124). También incorpord tematicas e institucionalidades que
involucran el desarrollo territorial, aunque no lo hizo en un mismo titulo o capitulo; por

lo tanto la referencia es dispersa y se expresa bajo diferentes figuras.

En términos generales la Nacion ha hecho avances significativos en lo que
respecta a la promulgacion de legislacion relativa a la preservacion de los recursos

naturales estratégicos para garantizar la sustentabilidad el desarrollo®.

No obstante ello, Argentina no cuenta con una Ley de ordenamiento territorial. Si
bien existen varios proyectos de ley, hoy no parecen estar en las prioridades de la agenda
parlamentaria. Los fundamentos del ante proyecto de ley de Planificacion y
Ordenamiento Territorial elaborado por el Poder Ejecutivo Nacional y debatido en
diferentes dmbitos (COFEPLAN), destacan “la ausencia de soporte juridico de rango
nacional relativo al territorio como materia y a su planificacién y ordenamiento como
instrumento. Al respecto sostiene “que existe un notable vacio de legislacion de fondo en
lo relativo al manejo de las actividades antropicas vinculadas a los asentamientos
humanos y al medio urbano en particular. A lo que hay que sumar la dispersion del
andamiaje legislativo a nivel federal y local para la implementaciéon de politicas de

ordenamiento territorial”.

En el ambito de las provincias, como sefiala Reese (2011), es escasa la atencion
que ha tenido la tematica del ordenamiento territorial y del manejo del suelo en las

agendas de los respectivos gobiernos. Existen solo tres provincias con leyes de

8Ley General de Ambiente N 25675, Ley Nacional de Proteccién Ambiental de Bosgue Nativo N 26331,
Régimen de Presupuestos Minimos para la Preservacion de Glaciares N 26639, Ley de Proteccion al Dominio
Nacional sobre Propiedad o Tenencia de Tierras Rurales N 26737.
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ordenamiento y usos del suelo (Mendoza, Buenos Aires y Ciudad Auténoma). Aunque
en los ultimos afios se advierte un avance en materia de programas, planes de desarrollo
y planeamiento estratégico territorial mediante los cuales, las jurisdicciones provinciales
procuran proyectar el crecimiento equilibrado de sus regiones y ciudades. Por tltimo, el
regimen municipal es el que tiene competencias y atribuciones primarias en la
planificacion y la gestion del territorio en sus ejidos. La Constitucion de 1994 define la
autonomia municipal y son las provincias las que deben determinar su alcance

institucional, politico, administrativo, econémico y financiero (art. 123).

Los Municipios, en términos generales, incursionaron solo esporadicamente en
politicas tendientes a producir suelo urbano en sus dmbitos geograficos de actuacion. Por
lo general, no cuentan con planes o estrategias especificas, orientadas al acceso al suelo
por parte de los habitantes con menores recursos. Varios municipios de nuestro pais, en
los ultimos afos, han sancionado ordenanzas con la figura de la plusvalia a los efectos de
obtener recursos para financiar iniciativas de acceso al suelo o infraestructura social
basica para loteos. Aunque en general tuvieron un comportamiento erratico y manifiestas
debilidades a la hora de sostener la normativa frente a la presiéon de desarrolladores
inmobiliarios y otros actores interesados. Esto pone de manifiesto, ciertamente, la

debilidad de los municipios cuando actian por si solos en esta materia.

4.2. Reseiia a nivel provincial

La perspectiva de analisis propuesta permite contextualizar el surgimiento y
desarrollo de la planificacién territorial y la problematica relacionada a los usos y
distribucion de suelo en las politicas puibicas de la provincia. De la resefia preliminar
claborada precedentemente, surgen tres momentos en la evolucién y avance del proceso
de disefio y ejecucion de politicas de planificacion del desarrollo provincial, segiin la
modalidad que estas adquieren.

Un primer momento fundado en la idea de concertacion social predominante en el
periodo comprendido en la década de los 50 y 60; propio del ciclo estado céntrico signado
por el apogeo del postulado de la planificacion y el rol activo del Estado como agente de
modernizacion. Se ve expresado en diversas normas provinciales que dan creacién a la

figura del Consejo Econémico Consultivo y con posterioridad al denominado Concejo
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Provincial Econémico Social. Esta modalidad se extendié en la provincia hasta entrada
la década de 1990.

El segundo momento corresponde al surgimiento del enfoque de la planificacién
estratégica. La figura del consejo de concertacion queda atrds y en su lugar surge el
llamado sistema provincial de planificacion y evaluacion de resultados. La perspectiva
incluye criterios y politicas de regionalizacion / descentralizacion. Aparece el territorio
como objeto de politica publica. Desde mediados de los 90 y en la década del 2000, el
enfoque del desarrollo local / territorial (enddgeno) se difundié ampliamente e ingresa a
las agendas del estado, tanto nacional como sub nacional y local (Madoery 2005; Villar
2006, 2007). En ese contexto surge los planes estratégicos en ambitos subnacionales o
locales.

El tercer momento comienza con el periodo abierto desde 2003. Desde entonces
y siguiendo a se va configurando un cambio de tendencia y orientacion en la definicion
de las politicas publicas. Comienzan a replantearse varios de los fundamentos que
sustentaron las politicas de ajuste estructural, apertura y desregulacién en la década de los
noventa. Se incorporan una nueva generacion de politicas publicas e iniciativas de
promocion del desarrollo econémico con una clara orientacion a la promocion territorial
(Costamagna, 2007). La planificacion regional recobrd centralidad en el contexto de las
politicas ptiblicas implementadas desde el Estado Nacional (Garcia, 2017). Garcia, sefiala
como punto de partida el Plan Estratégico Territorial (PET) concebido en el Ministerio
de Planificacion Federal de la Inversion Publica, y el antecedente que le brinda soporte;
la “Politica nacional de desarrollo y ordenamiento territorial” formulada en 2004 .

En ese contexto, y a partir de los lineamientos nacionales, el gobierno provincial
promueve el plan Estratégico (PET) 2004, la actualizacién 2011, el Plan Estratégico
Provincial 2013 y la revision 2018-2025, aun no presentada piblicamente. En esta
perspectiva, la creacion del MDUyOT en 2011 introduce la tematica especifica del
ordenamiento del suelo urbano en la agenda de las politicas ptibicas de Chaco, en el
contexto iniciado en 2004 (PET). Es la Ley Provincial de Ministerios N° 6906/11, la que
establece claras competencias en el Ministerio de Desarrollo Urbano y Ordenamiento
Territorial en materia de politicas publicas de creacién y acceso al suelo urbano. En
efecto, en el contexto sefialado el Ministerio lleva a cabo diferentes acciones tendientes a
la creacion de capacidades en los Municipios para desplegar procesos de planeamiento y
ordenamiento territorial dentro de sus propias jurisdicciones. Acciones de regularizacion

dominial, entrega de titulos de propiedad, financiamiento de mensuras, gestiones para
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cambio de titularidad y regularizacion de grandes fracciones de tierra, y procesos
participativos a los fines de lograr junto a los vecinos propuestas de ordenamiento en los
barrios, planes maestros de ordenamiento y desarrollo local para resolver en forma
integral el crecimiento de las principales ciudades de la provincia.

La instrumentacion del Programa de Planificacion Urbana Integral (PPUI) puesto
en marcha por el MDUyOT en el afio 2016 en los Municipios de la provincia representa
la etapa de instrumentacion concreta de la politica que fuera concebida desde el enfoque
del desarrollo y articulacion territorial. EL PPUI facilita el abordaje territorial en estrecho
vinculo con los municipios, sus equipos técnicos, y otras 4reas de gobierno. De su seno
surgen también, herramientas concretas como son los denominados Instrumentos de
Gestion Urbana (IGU) para guiar el desarrollo territorial planificado de los municipios
chaquefios.

Y finalmente, como otra herramienta del nivel provincial, se ha puesto en marcha
el nuevo Plan Estratégico Territorial (PET) cuya plazo temporal esta previsto para 2018-
2015 y, proximamente, se oficializara con el fin de fijar los nuevos ejes estratégicos que

contemplen los proximos arios.

4.2.1. Normativa provincial especifica sobre suelo urbano v rural

La Provincia de Chaco ha desandado un largo camino en términos de generacion
de normativa referida a suelo urbano y rural. Desde la sancion misma de la Constitucion
Provincial en 1957, como el posterior surgimiento de leyes en la materia, presenta un
interesante bagaje legal vinculado a la tematica. En la Tabla 2 se puede observar los hitos

mas importantes en ese sentido.

De igual manera, también es importante y profuso el recorrido en relacién a la
planificacion del territorio. La jurisdiccion provincial cuenta con experiencia importante

en este sentido y puede observarse el proceso en la informacion obrante la Tabla 3.
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Afo

Tabla 2. Normativa provincial de referencia en materia de suelo

Normativa

Descripcion

1957

2002

2011

2009

Constitucion
Provincial

Crea régimen municipal. Define categorias
de municipios. Funciones de los Concejos
Municipales: Dictar ordenanzas y reglamentaciones
sobre a) urbanismo, que aseguren planes de
urbanizacion, desarrollo y ordenamiento; b) servicios
publicos; ¢) catastro

Ley
Organica de
Municipios 854

Categorias de municipios. Competencias
municipales sobre uso, division y distribucion de
suelo y disposiciones sobre ordenamiento urbano.

Planes rectores.

Ley 4088

Fija las areas de influencia de los
municipios de la Provincia. Sus limites y linderos.
Por lo que el territorio provincial queda dividido en

68 Municipios.

Ley 5174

Crea el Sistema Provincial de Planificacién
y Evaluacion de Resultados. Entre las principales
funciones debe definir las politicas, los planes
estrateégicos globales y sectoriales para la Provincia y
someterlas a la aprobacion del Poder Ejecutivo
mediante decreto dictado con acuerdo general de
Ministros. b) Proponer los lineamientos politicos y
estratégicos de la accion de gobierno. ¢) Formular
planes y programas de gobierno anuales y
plurianuales orientados a generar condiciones que
favorezcan al desarrollo de la Provincia.

Ley de
Ministerios 6906

Define competencias del MDUyOT: el
ordenamiento y la planificacion del territorio urbano,
periurbano y rural. Establece pardametros de
regulacion de usos de suelo. Promueve la igualdad de
oportunidades en el acceso a la tierra, al hébitat y la
regularizacion dominial.

Ley 7000

Régimen Unico de beneficiarios del habitat.
Para registrar a los beneficiarios de planes sociales de
viviendas o terrenos: AIPQ, SUPCE, PREI
(Programa de Rehabilitacion Contra Emergencia de
las Inundaciones), PPI (Programa de Proteccion
Contra las Inundaciones); IPDUV (programas de
mejoramiento barrial y regularizacién dominial);
programas coordinados o ejecutados por la Direccion
Gestion de Tierras, Municipios y demas programas
con finalidades semejantes, y todos aquellos que atin
no hayan escriturado su vivienda o terreno.

Ley 7005

Establece procedimiento de regularizacion
dominial segtin Ley Nacional 24374,

Decreto
35/2009

Crea las Unidades de Desarrollo Territorial

(UDT). Son espacios geograficos definidos para la
gjecucion, seguimiento y evaluacién de programas de
gobierno. Las dreas estan constituidas por los ejidos y

areas rurales de influencia. Fueron creadas 15 UDT.




GUIA PARA EL DISENO Y CREACION DE SUELO URBANO EN MUNICIPIOS DE LA PROVINCIA DE CHACO

Tabla 3. Antecedentes y evolucion en materia de planificacion de desarrollo en la

Afo

Norma

provincia.

Descripcion

1953

1955

1957

1973

1996

2002

2002

Decreto
1161/53

Crea Consejo Economico
consultivo de la Provincia “Presidente
Peron”.

Decreto
2269/55

Crea Consejo Econémico
Consultivo.

Constitucion
Provincial

Articulo 45: Establece que por ley se
dara creacion al Concejo Econdémico Social.

Ley 1281/73

Creacion Concejo Provincial
Econdémico Social - COP.E.S.

Ley 4261/96

Creacion. Marzo de 1996. Crea el
Consejo Econémico y Social. Como
organismo de consulta asesoramiento de los
poderes ejecutivos y legislativo en asuntos
economicos, de la produccidn, laborales,
educativos y socio culturales. Los objetivos
se orientaban al afianzamiento de la
convivencia democratica y el incremento de
la participacion social. Debia concurrir a la
formulacién de un proyecto provincial
concertado.

Ley 5081/02

Creacién. Agosto de 2002.Deroga el
anterior. El Consejo Econdmico y Social de la
Provincia de Chaco (CONES) tenia como
objetivo general, la elaboracion de un plan
estratégico que represente un instrumento de
politicas para el Chaco, una propuesta de
responsabilidad compartida y de compromiso

institucional, que propenda a la concrecion de un
proyecto integral y que permita poner en marcha

un modelo de transformacién, cualitativamente
superador al llevado a cabo hasta el presente
(articulo 2)

Ley 5174/02

Creacion Sistema Provincial de
Planificacion y Evaluacién de Resultados.
Preveia una nueva y ambiciosa
institucionalidad y la posibilidad de constituir
uniones regionales de Municipios.

Entre las principales funciones
(articulo 2) debe definir las politicas, los
planes estratégicos globales y sectoriales para
la Provincia. Proponer los lineamientos
politicos y estratégicos de la accion de
gobierno. Formular planes y programas de
gobierno anuales y plurianuales orientados a
generar condiciones que favorezcan al
desarrollo de la Provincia.
Fue un intento de regionalizacion
mediante la constitucion de micro regiones.
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Plan Estratégico Territorial (PET)
de nivel nacional. Presentacion por parte del
Plan Gobierno Nacional del Documento “Politica
Nacional de Planificacién y Ordenamiento
Territorial”. Se formularon las bases
conceptuales y metodologicas para encarar el
proceso de planificacion estratégica a nivel

Estratégico

2

2004 Territorial (PET)
Nivel Nacional

nacional.
Plan Propuestas de trabajo para PET.
Bt Se e]abomn documentos de propuestas para la
2004 ool daTa elaboracion de un Plan Estrat.églco formulado
Bk en el afio 2004 por el Consejo Economico y
Social de la Provincia de Chaco (CONES)

Avance I del aiio 2008 (PET 2008). Se
definieron dos situaciones de base. Por un lado,
se presenta la caracterizacion territorial -modelo
actual- de la provincia. Por otro lado se define la

espacializacion de los grandes objetivos a
alcanzar (modelo deseado).
Actualizacion 2011 del PET. Se
sintetizan un conjunto de analisis referidos a
la caracterizacion del territorio y una nueva
propuesta del “Modelo deseado”. Una
descripcion de los principales objetivos de
desarrollo y lineamientos estratégicos.
PET Avance Contiene listado de localizacion de obras.
2011 ; LN s
2011 Reafirma los cinco objetivos prioritarios
elaborados en 2004 y plantea un marco
conceptual centrado en el paradigma del
desarrollo local de matriz endégena y
descentralizada y en la planificacion
estratégica como herramienta de construccion
de politicas.
Creacion Ministerio Desarrollo
Urbano y Territorial, noviembre 2011. Implica
cambios significativos en lo que respecta al
abordaje de la tematica relacionada al desarrollo
y ordenamiento territorial y urbano en la
provincia. En efecto, la creacion del ministerio
representa y pone en valor funciones y
atribuciones muy especificas en materia de
politicas publicas de creacion y acceso al suelo
urbano.
Publicacion PET. Formulado en el
ano2013, el PET CHACO propone desde un
enfoque territorial contribuir a la solucién de las
desigualdades territoriales por medio del

aprovechamiento de las fortalezas y de las
2013 PET de la potencialidades de desarrollo de cada region; la
o Provincia 2013 puesta en valor del patrimonio y la riqueza
cultural manifiesta en las diferentes formas de
apropiacion del medio; de la preservacion de la

oferta ambiental de cada lugar y del

fortalecimiento de los actores y de las redes
sociales locales.

PET Avance
2
2008 2008

Ley de
2
e Ministerios 6906/11




GUIA PARA EL DISENO Y CREACION DE SUELO URBANO EN MUNICIPIOS DE LA PROVINCIA DE CHACO

Actualizacion: Plan estratégico
Territorial (PET) 2018-2015. Proximo a
presentarse. Esta revision esta proyectada para el
periodo 2018-2025, y tiene como objetivo
primordial mejorar la capacidad de planificacién
y gestion del gobierno provincial con vistas al
logro de un territorio eficiente, sostenible, justo y

2018 Actualizacién equilibrado que redunde en una mayor
- PET 2018-2025 productividad y en mejores oportunidades para
la poblacion. Divide al territorio en regiones (6)
y nodos:

REGION NORTE: Gral. San Martin,
REGION IMPENETRABLE: J.J. Castelli;
REGION OESTE: Charata REGION SUR: Villa
Angela; REGION CENTRO: Pcia. Roque Saenz
Pefia y REGION ESTE: Resistencia.

4.3. Subsistema natural de la Provincia de Chaco

Teniendo en cuenta sus caracteristicas climaticas y ecoldgicas, el Chaco puede

dividirse, a grandes rasgos, en tres grandes ambientes o regiones naturales:

e el Chaco Oriental o Humedo,
e ¢| Chaco Central o de Transicion

e yel Chaco Occidental o Seco.

Esta division, esta especialmente vinculada con la disminucién hacia el oeste de
las precipitaciones y por ende de la humedad ambiente, factor que incide en la
distribucion, acumulacion y escurrimientos de las aguas, asociado esto a la topografia de
escasa pendiente y pequefas variaciones locales, que determinan un mosaico de paisajes

que reflejan diferentes fisonomias vegetales (Alberto, J.F. 2018)

4.3.1. Principales escenarios de riesgo presentes en el darea de estudio

Se entiende como amenaza a “un fendmeno, sustancia, actividad humana o
condicion peligrosa que pueden ocasionar la muerte, lesiones u otros impactos a la salud,
al igual que danos a la propiedad, la pérdida de medios de sustento y de servicios,

trastornos sociales y econémicos, o danos ambientales”, segtin la UNISDR.

Las inundaciones/anegamientos, son las amenazas centrales de los municipios que

forman parte del trabajo. Esto se debe a la topografia tipica del area que configura una
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zona llana con una leve pendiente noroeste-sudeste. El drea de estudio se centra en las
regiones denominadas como Chaco Himedo y Chaco de Transicion. Concretamente, la
zona que recibe mds precipitaciones en la provincia y el sector mas bajo en lo que respecta

a topografia.

Como ejemplo de ello, se presenta el ejido de Quitilipi al cual se le han calculado
los niveles de amenaza por inundacion (Mapa 1), tomando como referencia las
variaciones topograficas, dando como resultado 4reas a tener en cuenta como las mas

bajas de la zona y en las que no debera plantear la expansion urbana.

Ma

a 1. Nivel de Amenaza por inundaciones en Quitilipi

Nivel de Amenaza
por Inundaciones - |
Quitilipi

Leyenda

Nivel de Amenaza
[0 Nivel de Amenaza Muy Alto
© Nivel de Amenaza Alto
Nivel de Amenaza Moderado - Alto

Fuente: elaboracion propa en base a la IDE Chaco

Para comprender el motivo por el cual la Provincia del Chaco enfrentd un estado
de Emergencia Hidrica durante 2019, es necesario referirse al concepto de vulnerabilidad.
En tal sentido, segin la UNISDR son “caracteristicas y las circunstancias de una
comunidad, sistema o bien que los hacen susceptibles a los efectos dafiinos de una
amenaza’. Es decir, las condiciones intrinsecas de pobreza estructural, asentamientos en
zonas no aptas para urbanizar, el no acceso a servicios basicos, entre otras, aumentan los
niveles de vulnerabilidad de la poblacion.

Debido a lo expuesto, resulta necesario introducir el concepto de riesgo, entendido

como “la combinaciéon de la probabilidad de que se produzca un evento y sus
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consecuencias negativas (UNISDR, 2009), es decir la combinacion de las amenazas y la

vulnerabilidad de una comunidad.

Segun la entrevista mantenida con el Director de Defensa Civil, el Comisario
Inspector Oscar Ferri, en el marco de las charlas conformadas en los términos de
referencia del estudio, la principal problematica o escenario de riesgo, que aparece en la
totalidad de los municipios analizados se centra en las ocupaciones precarias en zonas

bajas o no aptas para urbanizar (Tabla 4).

Con esta situacion de vulnerabilidad estructural como base, frente a eventos
extremos, como las lluvias que se registraron a comienzo del ano 2019, tuvo que
declararse la emergencia hidrica y gran parte de la provincia afrontd situaciones de

desastre ambiental.
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Como se visualiza en la Tabla 4, todos los municipios en analisis presentan
asentamientos en zonas bajas o no aptas para urbanizar. Ademads, a esta situacion se
suman las condiciones de anegamiento, que se dan en 14 de los 15 municipios estudiados.
Estas dos problematicas son las mds recurrentes y cabe destacar que poseen un
comportamiento sinérgico potenciandose una a la otra, lo que agrava la situacién. Sumado
a ello, existe una notoria ausencia de obras estructurales que deben ser ejecutadas en el
corto plazo. Asimismo se requiere de adaptaciones y la construccion de desagiies para
que el relieve no actie como un dique natural impidiendo la evacuacion del agua. Esto es
un problema, también a resolver, en el 50% de las localidades que forman parte del

estudio.

4.3.2. Principales normativas ambientales

Si bien la provincia del Chaco cuenta con vastos antecedentes en lo que respecta
a normativa ambiental, a los fines del presente trabajo se tomaran como marco las que
efectivamente tienen efectos en la produccion de suelo urbano, y para ello se

seleccionaron las que se mencionan a continuacion:
a) Ley N° 2026 de Biocidas

Esta ley (antes ley 7032), sancionada en el afio 2012 y modificada en el afio 2018
regula “los actos derivados del expendio, aplicacion aérea o terrestre, transporte,
almacenamiento, fraccionamiento, formulacion, fabricacién, distribucion (sea con cargo
o gratuita), exhibicién y toda otra operacion que implique el manejo de herbicidas,
fungicidas, acaricidas, fertilizantes, bactericidas, avicidas, defoliantes y/o desecantes,
insecticidas, rodenticidas, matababosas y caracoles, nematicidas, repelentes, hormonas,
antipolillas, insecticidas de uso doméstico y biocidas en general, inscriptos y autorizados
por el Servicio Nacional de Sanidad y Calidad Agroalimentaria —SENASA— en las

practicas agropecuarias, tanto en el ambito urbano como rural” (Ley 2026).

Se ha considerado tomar esta ley de referencia debido a que demarca ciertas
distancias que deben ser respetadas para la generacion de nuevo suelo urbano. La
normativa es clara y plantea la prohibicién de la “aplicaciéon aérea de productos
agroquimicos a una distancia inferior a los mil quinientos (1.500) metros de los centros

urbanos, establecimientos educativos y sanitarios, reservas y fuentes o reservorios de
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agua. Asimismo, plantea la prohibicién de la aplicacién terrestre de dichos productos a
una distancia inferior a los quinientos (500) metros™ (Ley 2026). Sumado a ello, queda
asentado en la ley que estas distancias podrian modificarse, previa autorizacién del

organismo de aplicacion y si no ponen en riesgo la vida de las personas o el ambiente.

Luego de entrevistar a los referentes de la Subsecretaria de Ambiente y del
MDUyOT, se infiere que el cumplimento de dicha ley no es total y que existen casos

donde deberd intervenirse a fin de regularizar la situacion.

b) Ley Provincial N° 1762 de Bosque Nativo

Esta Ley Provincial (antes ley 6409) se enmarca en la Ley Nacional 26.331 de
Bosque Nativo, una normativa que establece una serie de presupuestos minimos. La
propuesta central de la ley refiere a poder realizar un ordenamiento territorial de los
bosques nativos, clasificandolos en tres grandes categorias, segun las cuales se define el

grado de conservacion y el uso que se puede hacer de los mismos.

»  “Categoria I (Rojo): bosques de muy alto valor de conservacién
que no deben transformarse, comprendiendo dreas que por sus ubicaciones
relativas a reservas, su valor de conectividad, la presencia de valores
biologicos sobresalientes y/o la proteccién de cuencas que ejercen, ameritan

su persistencia como bosque a perpetuidad,;

* Categoria II (Amarillo): bosques de mediano valor de
conservacion, que no deben transformarse y, que atin degradados, con la
implementacion de actividades de restauracion pueden tener un valor alto de

conservacion;

* Categoria Ill (Verde): bosques de bajo valor de conservacion que
pueden transformarse parcialmente, dentro de los criterios de la presente ley”

(Ley 1762).

Los quince municipios en los que centra el presente trabajo, se encuentran

principalmente en zonas donde las categorias asignadas por ley son aquellas definidas
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como “amarillas™ y “verdes”. Se exceptuan, en esta categorizacion, algunas margenes

costeras (Mapa 2).

Mapa 2 - Ordenamiento Territorial de los Bosques Nativos de Chaco Ley 1762

Leyenda
[ OTBN Categorfa 1
OTBN Categoria I 50 0 50 100 km
: == . =
I OTBN Categoria 111

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de IDE Chaco

Segun el articulo 6° de la Ley, el mantenimiento de las coberturas de bosques
nativos en cada una de las areas, debera operar segun las siguientes precisiones, las cuales

estaran referidas a las superficies catastrales de los inmuebles:
a) En el area roja se debera conservar el cien por ciento (100%) del bosque nativo;

b) En el area amarilla se debera conservar el ochenta por ciento (80%) del bosque
nativo, incluyendo como minimo un treinta por ciento (30%) de los bosques bajo

clausuras;

c) En el area verde los porcentajes de conservacion del bosque nativo seran los
siguientes: — En inmuebles de hasta cien (100) hectareas seran clausurados o reservados
el diez por ciento (10%); — En inmuebles de ciento una (101) a doscientas (200) hectareas
seran clausurados o reservados el veinte por ciento (20%); — En inmuebles de doscientas

una (201) a un mil (1.000) hectareas el treinta por ciento (30%) de clausuras o el cuarenta
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por ciento (40%) de reservas; — En inmuebles de mas de un mil (1.000) hectéreas el treinta
por ciento (30%) de clausuras o el cincuenta por ciento (50%) de reservas. En caso de
subdivisiones de inmuebles de un mismo titular, se respetard el porcentual de
conservacion de bosque nativo previsto en este articulo, teniendo en consideracién la

dimension que tenia el predio antes de la subdivision.

¢) Ley Provincial N° 7034 de Residuos Sélidos Urbanos (RSU)

Esta Ley Provincial, sancionada en el afio 2012, en el marco de lo normado por la
Ley Nacional N° 25.916 de presupuestos minimos de protecciéon ambiental para la gestion
integral de residuos domiciliarios, tiene como fin los procedimientos de gestion integral
de los residuos s6lidos urbanos, asi como los mecanismos para la implementacién de una
politica que coordine las acciones del Estado provincial y los Estados municipales en la

Provincia del Chaco.

El articulo N° 4 de la Ley, prevé la elaboracion de un plan que coordine acciones
entre la provincia y los municipios en materia de RSU. En este sentido, se otorgaba a los
municipios un plazo de 180 dias, luego que el Ejecutivo provincial ponga en marcha el
plan, para presentar un programa municipal de gestién integral de residuos sélidos
urbanos. Sumado a ello, la ley prevé la prohibicion de basurales a cielo abierto en todo el

territorio provincial.

Si bien en las entrevistas con los distintos referentes provinciales y municipales
han surgido los RSU como un problema relevante, ha habido avances significativos en la
provincia. Como ejemplo ello, se pude citar la puesta en funcionamiento de mas de quince
plantas de separacion y tratamiento que existen actualmente. No obstante el avance del
circuito formal de recoleccion, tratamiento y disposicion avanza, a la par también se
incrementa la proliferacion de micro-basurales a cielo abierto en las distintas localidades.
Se visualiza alli un enorme desafio para las distintas jurisdicciones municipales y para el

ejecutivo provincial que debera, necesariamente, acompafiar el proceso de saneamiento.

d) Proteccion RAMSAR

La Convencion Ramsar sobre los Humedales es un tratado intergubernamental

aprobado el 2 de febrero de 1971 en la ciudad del mismo nombre a orillas del Mar Caspio.
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La lista de los sitios Ramsar, designados como “de interés internacional” cuenta
actualmente con 1.459 humedales, con una superficie total de 1254 millones de
hectéreas. Argentina cuenta hoy con veintitrés Sitios Ramsar, con una superficie de
5.687.651 hectareas. Dos de ellos, Humedales Chaco (Mapa 3) y Jaaukanigas (Santa Fe)
estan en el Litoral fluvial, donde los humedales de los rios Parana y Paraguay alimentan
la principal fuente de agua dulce y la mayor pesqueria continental del pais. Los dos sitios
estan conectados formando un corredor de un millén de hectareas con una altisima

biodiversidad.

Mapa 3. Humedales presentes en la Provincia del Chaco

Referencias

3: Bosques, caiadas y
lagunas.

4: Esteros, cafiadas y
selvas de rivera.

5: Bajos
submeridionales.

10: Interfluvio Teuco-

Bermejito.

Leyenda
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En el afio 2002, el Laboratorio de Ecologia Regional de la Facultad de Ciencias
Exactas y Naturales de la Universidad de Buenos Aires, organizo el curso-taller “Bases
ecolodgicas para la clasificacion e inventario de humedales en Argentina”. En esta reunion,

los especialistas plantearon que sélo podran darse directrices realmente validas para una
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adecuada gestion y manejo sostenible de los humedales del pais, cuando existan avances
concretos en la elaboracion e implementacion de un sistema de clasificacion e inventario
para los humedales que permita un conocimiento mas acabado, especialmente en lo que

se refiere a sus funciones (Malvarez y Lingua, 2004; Bo et al., 2004).

A partir del 2 de febrero de 2004 parte del Chaco Oriental se ha designado e
inscripto como sitio Humedales del Chaco en el listado de la Convencién sobre los
Humedales o Convencion de Ramsar; éste comprende un area de 508.000 ha, localizada
en la franja oriental de los departamentos San Fernando, 1° de Mayo y Bermejo sobre el

eje fluvial Paraguay-Parana.

Existen muchas definiciones del término humedales, algunas basadas en criterios
principalmente ecol6gicos y otras més orientadas a cuestiones vinculadas a su manejo.
La Convencion sobre los Humedales los define en forma amplia como: "las extensiones
de marismas, pantanos y turberas, o superficies cubiertas de agua, sean éstas de régimen
natural o artificial, permanentes o temporales, estancadas o corrientes, dulces, salobres o
saladas, incluidas las extensiones de agua marina cuya profundidad en marea baja no
exceda de seis metros". Autores como Ginzburg, R, et al. 2005, consideran que dicha
definicion resulta demasiado genérica para los humedales chaquefios. Es por ello, que
toman la siguiente propuesta por el Comité para la Caracterizacion de los Humedales de
los Estados Unidos (NRC, 1995): “Un humedal es un ecosistema que depende de un
proceso constante o recurrente de inundacion poco profunda o de saturacidn en o cerca

de la superficie del sustrato.

Las caracteristicas esenciales minimas de un humedal son la inundacién o
saturacion recurrente o sostenida en o cerca de la superficie y la presencia de rasgos
fisicos, quimicos y biologicos que reflejan dichos procesos. Las caracteristicas
diagnosticas mas comunes de los humedales son los suelos hidromorficos y la vegetacion
hidrofitica. Estas caracteristicas deberdn estar presentes, excepto cuando factores
especificos fisicoquimicos, bidticos o antropogénicos las hayan removido o bien no

permitan su desarrollo”.

Esta ultima definiciéon, ademas de considerar tipos de suelo y vegetaciéon que
deben estar presentes en los humedales, introduce una nueva variable, los factores, entre
los que se encuentran los antropicos, que pueden haber afectado al humedal, permitiendo

clasificar los ecosistemas a pesar de sus niveles de degradacion.
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El hecho de que no haya un consenso en la definicion de humedales, puede parecer
un problema meramente semantico, aunque no lo es. Segun lo que se entienda por
humedal sera distinta la superficie comprendida por el mismo, tendrin efecto o no las
normativas legales sobre el uso del agua y del ambiente, variard el criterio usado para

definir y manejar una reserva, etc. (Neiff, 2001).

El sitio propuesto para el Chaco, se extiende por el Este del Chaco abarcando la
confluencia del rio Parana con el Paraguay y todo el sistema de afluentes locales con su
planicie de inundacion. Esta rica red hidrografica otorga al paisaje fisonomias distintivas,

tanto en su composicion (alta biodiversidad) como en su dinamica dentro del ecosistema.

Estos ecosistemas desarrollan un papel fundamental en numerosos procesos
naturales, cumpliendo variadas funciones entre las cuales se destacan’ (Malvarez et al.,

2004):

- Atenuador de inundaciones: puede almacenar los excedentes hidricos en épocas

de lluvias o crecientes, lo que amortigua las inundaciones aguas abajo.
Una funcion que Chaco necesita claramente preservar y potenciar.

- Purificacion del agua: relacionado con lo anterior, al producirse el descenso del

agua y atravesar los distintos horizontes de suelo.

Funcion de vital importancia, considerando que localidades como, por ejemplo,

Avia Terai no tienen el servicio de agua potable.

- Filtros naturales de sedimentos suspendidos, nutrientes y sustancias
contaminantes: al producirse la deposicion de sedimentos en un humedal, cuando
disminuye la velocidad del flujo de agua, se produce al mismo tiempo la retencion
de sustancias contaminantes y nutrientes que muchas veces son transportados

junto con los sedimentos.

Una funcion que toma mayor relevancia en zonas donde se implementan

biocidas.

? Se toman las funciones que directamente pueden impactar en la definicién generacidn de nuevo suelo
urbano.
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- Moderadores del microclima local: en muchos casos, los humedales estabilizan

las condiciones climaticas locales.

Funcion a potenciar considerando la emergencia hidrica que hoy se vive en

Chaco

- Control de la erosion de la linea de costa: la vegetacion de los humedales
estabiliza las costas y margenes de los rios al reducir la fuerza erosiva de las olas

y corrientes, al mismo tiempo que sus raices estabilizan el sustrato.

Una funcion a potenciar, sobre todo en las localidades que sufren inundaciones

producto del desborde de rios (Parand y Negro principalmente).

Gracias al conjunto de funciones que cumplen, los humedales brindan a la
sociedad un variado numero de productos y servicios (Dugan, 1990; Neiff, 2001;

Malvarez et al., 2004):

- Provision de agua potable para consumo humano, riego y consumo industrial.
- Ambientes para algunas formas de agricultura.

- Ambientes para la cria y engorde de ganado.

- Pesca y caza.

- Forestacion.

- Lena.

- Navegacion y medio de transporte.

- Recreacién y turismo.

- Educacion e investigacion.

4.4. Marco Institucional Provincial

De manera de poder analizar el instrumental vigente para el ordenamiento
territorial integral y su aplicacidn practica en la gestidon resulta conveniente, también,
determinar la estructura organizativa que el gobierno provincial prevé a tales efectos.
Habiendo recorrido en este Capitulo, el camino desandado a nivel nacional y provincia
en torno a la planificacion del territorio, la normativa vigente y aplicable a los efectos,
conviene entonces describir el andamiaje administrativo que se dispone con el fin de dar

consecucion al ordenamiento territorial.
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En este sentido, cabe decir que el Poder Ejecutivo de la Provincia del Chaco,

sancion6d mediante la Ley N°7738, la conformacién de la estructura organizativa, y las

competencias de los Ministerios y Secretarias que lo conforman actualmente. Es asi que

en su primer articulo define que los asuntos administrativos de la Provincia estarin a

cargo de once Ministerios. Dichas carteras, se citan a continuacion:

Gobierno, Justicia y Relacion con la Comunidad
Educacion, Cultura, Ciencia y Tecnologia
Infraestructura y Servicios Publicos

Desarrollo Social

Produccion

Salud Publica

Hacienda y Finanzas Publicas

Industria, Comercio y Servicios

Desarrollo Urbano y Ordenamiento Territorial
Planificacion, Ambiente e Innovacion Tecnologica

Ministerio de Seguridad Publica

Todos estos organismos, entre sus funciones, ademas de asistir al gobernador en

la determinacién de los objetivos y estrategias de politicas publicas; deben proponer los

objetivos, politicas y estrategias del 4rea a su cargo. Ademas, entender en la elaboracion,

conduccidn y aplicacion en las actividades relacionadas con los temas de su competencia;

debiendo proponer la estructura administrativa de su Ministerio a su cargo.

En el décimo articulo la Ley establece que el Gobernador sera asistido en forma

directa por las siguientes Secretarias:

General de Gobierno y Coordinacion

Derechos Humanos

Inversiones, Asuntos Internacionales y Promocién
Secretaria de Empleo y Trabajo

Secretaria de Municipios y Ciudades

Secretaria de Logistica y Transporte

Ademas, establece que la creacién de Subsecretarias y todo lo referido a su

funcionamiento seran dispuestos por decreto; pudiendo proponer cada Ministro o

Secretario las unidades organizativas que estime necesarias.
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Luego en el Titulo V, establece las Competencias de cada Ministerio, donde en su

Articulo 25, define las siguientes competencias del Ministerio de Desarrollo Urbano y

Ordenamiento Territorial. Las mismas se citan a continuacion:

1.

11.

1il.

1v.

V1.

Vil.

Viii.

IX.

El ordenamiento y la planificacion del territorio urbano, periurbano y rural,
con vistas a lograr un desarrollo sustentable, territorialmente equilibrado
y socialmente equitativo.

Establecer parametros de regulacion del uso del suelo como recurso
natural no renovable y como recurso econdémico y social.

Promover la igualdad de oportunidades en el acceso a la tierra, al habitat,
a la vivienda, la regularizacién dominial, el saneamiento ambiental, la
infraestructura, el equipamiento social y comunitario, asi como a los
servicios publicos.

Entender en el proceso administrativo, juridico y territorial vinculado a la
regularizacion dominial y tenencia de la tierra.

Promover la concurrencia de las jurisdicciones provinciales, nacionales y
municipales, asi como de los 6rganos de planificacién para incrementar la
infraestructura de servicios necesaria para lograr la integracién del
territorio.

Promover la consolidacién del tejido urbano y periurbano para garantizar
un mejor aprovechamiento de la infraestructura y de los servicios.
Promover la concurrencia de las jurisdicciones provinciales y municipales
para incrementar la oferta de suelo urbanizado para diversos sectores de Ia
poblacion.

Entender en la planificacién de la preservacion de la funcidon social y
ambiental y el uso productivo del suelo periurbano, como interfase urbano
—rural.

Garantizar el acceso de todos los ciudadanos a la informacion sobre el
ordenamiento territorial y otras disposiciones vinculadas a la materia.
Coordinar e intervenir en los asuntos vinculados a los organismos y
empresas de servicios publicos con actuacién en el ambito de su
competencia. La empresa Servicio de Agua y Mantenimiento Empresa
Estado Provincial (SAMEEP) dependerd jerarquica, funcional vy

presupuestariamente del Ministerio de Desarrollo Urbano y Ordenamiento
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Territorial a los fines de optimizar la relacion con el Poder Ejecutivo
Provincial.

Luego, en el marco de la Ley N° 7738, a partir de Decreto N°632 del 1 de abril de
2016, se aprueba el Organigrama del Ministerio de Desarrollo Urbano y Ordenamiento
Territorial. El esquema establece, dependiendo directamente de Ministro, una Direccion
de Administracion, otra de Coordinacion Institucional, una Secretaria General, una
Unidad de Recursos Humanos y una Unidad de Planificacion Sectorial.

También establece tres Subsecretarias, que permitirin cumplir con las
competencias asignadas en la Ley N° 7738, a saber:

1. Ordenamiento Territorial
.  Regularizacion Dominial
iii.  Infraestructura Basica

La Subsecretaria de Ordenamiento Territorial, tiene como objetivo el
ordenamiento del territorio y el uso dptimo del suelo, articulando con organizaciones
publicas el desarrollo sustentable de las zonas urbanas y periurbanas.

Esta Subsecretaria tiene a su cargo varias Direcciones, entre ellas, una Direccién
de Planificacion Estratégica Territorial, con los Departamentos de Vinculacion
Institucional y otro de Estadisticas y Censo.

Luego la Direccion de Planificacion Urbana Integral es, justamente, la encargada
a través de sus Departamentos de Planificacion Urbana y de Asistencia Normativa a
Municipios, de formular programas de desarrollo urbano y periurbano vy planificar
acciones conducentes a la organizacién territorial de los mismos. Asesora a los
municipios sobre la regulacion de la expansién urbana y periurbana, elaborando politicas
de ordenamiento para los asentamientos humanos en concordancia con los planes
regionales y nacionales; ademas de asistirlos en la conformacién o consolidacién de sus
areas de planificacion fisica del territorio.

Ademas, también la subsecretaria tiene, dentro de su 6rbita, una Direccién de
Abordaje Social, realizando estudios de sociales respecto a los proyectos de ordenamiento
urbano, de manera de evaluar el impacto de su ejecucion tanto a nivel social, territorial y
urbano.

Por su parte, la Subsecretaria de Regularizacién Dominial, tiene como objetivo el
de asistir en el régimen general de las tierras urbanas y periurbanas, coordinando acciones
con instituciones y organismos publicos para el desarrollo de proyectos especiales de

regularizacion dominial.
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Esta Subsecretaria tendra a su cargo la Direccién Registro Unico de Beneficiarios
del Habitat (RUBH) donde, a través de sus Departamentos de Relevamiento Social, de
Registracion Técnica y de Procesamiento de Datos, asume las funciones de registrar la
poblacion asentada en situacion de irregularidad en cuanto al saneamiento dominial y el
acceso a la infraestructura basica; de manera de efectuar un diagnostico de necesidades
de ordenamiento territorial, y de urbanizacién y de regularizacion dominial de los
asentamientos.

También cuenta con una Direccion de Gestion Dominial, con Departamentos de
Seguimiento e Informes Dominiales, y otro de Gestion de Tramites; que canalizaran las
demandas e inquietudes de las personas para acceder a la titularizaciéon dominial.

Otra es la Direccion de Regularizacion y Adjudicaciéon de Lotes, con sus
Departamentos de Regularizacion de Lotes Se suman también de Direccion de
Adjudicacion de Lotes y la de Emision de Certificados, que asesora a las personas en
problemas vinculados a la tenencia de la tierra, y en cuanto a las normativas y
procedimientos de tramitacion de la regularizacion dominial.

Y, finalmente, siempre bajo la orbita de la Subsecretaria de Regularizacion, hay
también una Direccién de Control Dominial, con sus Departamentos de Dominios
Urbanos y otra de Dominios Periurbanos, con la funcion de supervisar el relevamiento
permanente de informacion y la situacion dominial de tierras, analizando y
diagnosticando las situaciones conflictivas.

Por su parte la Subsecretaria de Infraestructura Basica, tendrd como objetivo el de
promover la igualdad de oportunidades en el acceso a la tierra, al habitat, la vivienda, el
saneamiento ambiental, la infraestructura, el equipamiento social y comunitario, asi como
los servicios publicos.

Tiene a su cargo la Direccion de Proyectos, con sus Departamentos de
Equipamientos y de Infraestructura Urbana; que tiene como funcioén proponer proyectos
vinculados a la provision de servicios esenciales y asistencia técnica para el habitat;
analizando los aspectos técnicos de infraestructura habitacional en asentamientos, y
coordinando con los organismos competentes, la elaboracion de proyectos de
infraestructura urbana de agua potable y saneamiento. También elabora proyectos de
equipamiento social y comunitario.

Cuenta, ademas con una Direccidén de Obras Barriales, con sus Departamentos de

Licitaciones y Contrataciones; de Obras por Administracion; y de Obras por Terceros,
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con la funcién de ejecutar y controlar los proyectos elaborados, en coordinacién con los

organismos competentes.

4.5. Resefa a nivel local

En primera instancia debe destacarse la importancia de las atribuciones vy
facultades que la Constitucion Provincial (sancionada en 1957 y reformada en 1994), en
su articulo 182'" y la Ley Organica de Municipios N° 4233, en articulo 3!, consagran en

favor de las autonomias municipales.

Asimismo, de acuerdo a lo prescrito en los articulos 183 de la Constitucién
Provincial y 7 de la Ley Organica de Municipios N° 4233, las municipalidades se

clasifican en tres categorias, a saber:
a) de primera categoria: las de més de veinte mil (20.000) habitantes;

b) de segunda categoria: las de mas de cinco mil (5.000) hasta veinte mil

(20.000) habitantes.
¢) de tercera categoria: las de hasta cinco mil (5.000) habitantes.

En tal sentido, el articulo 10 de La Ley Organica de Municipios N° 854-P (antes
Ley 4233) determina competencias municipales tales como dictar / aplicar las
disposiciones normativas y reglamentarias referidas a cédigo o reglamento general de
construcciones particulares; normas reguladoras del uso, divisién y distribucion del suelo

y disposiciones sobre ordenacion urbana; planes rectores urbanisticos y zonificacién.

0 Art. N° 182: “Todo centro de poblacién constituye un municipio auténomo, cuyo gobierno sera ejercido
con independencia de otro poder, de conformidad con las prescripciones de esta Constitucidn, de la Ley
Organica que dicte la Cdmara de Diputados o de la Carta Organica Municipal, si correspondiere”.

1 Art. N° 3: La autonomia municipal establecida en el articulo 182 de la constitucién provincial 1957-1994,
significa instaurar un gobierno municipal dotado esencialmente de la facultad de disponer de sus bienes
y recursos, del cumplimiento de sus fines propios y de la organizacién y administracidn de los servicios
locales; conformando un régimen auténomo de caracter técnico administrativo y funcional que convierte
a los municipios en factores de la descentralizacién territorial.
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Asi como se detallaba, lineas antes, la normativa provincial sobre acceso al suelo
urbano, en la siguiente Tabla 5 se exponen disposiciones legales generales de los

Municipios que forman parte del presente trabajo.
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Tabla 5. Normativa General de cada Municipio

Municipio

Categoria

Carta

Organica (si/no)

Plan
Ordenamiento

Urbano (si/no)

Otros

Instrumentos

Machagai

Primera

No

5045/18 (Prohibicion
de nuevas industrias en
el radio urbano y sub-
urbano)
4447/16 (Reg.
Dominial de
asentamicntos
informales)
4364/15 Ord.Gral.
Impositiva (menciona 9
Zonas)

90/90 (Tramite para la
adjudicacion tierras
fiscales)

Villa Angela

Primera

4539/14 (Determina
usos de suelo)
3654/09

(Define drea central y el

FOS y ¢l FOT)

Quitilipi

Primera

No

Gral. San Martin

Primera

Si.Aprobada:31/05/12
Vigencia: 01/06/12
Sancion y
promulgacion por
Resolucion; 011/12

No

Barranqueras

Primera

Ordenanza Gral.
Impositiva 5772/19

Gral. Pinedo

Segunda

1715/13 (Aprobacién
de la linea
agrondmica)

Corzuela

Segunda

No

Puerto Tirol

Segunda

730/06 (determina
superficie de
subdivision de
parcelas); 964/14
(Prohibicion de
instalar nuevas
industrias,
construcciones de
galpones); 1072/16
(Requisitos
necesarios para
aprobacion de loteos);
1109/17 (aprobacion
del Loteo Solar del
Campo)

San Bernardo

Segunda

No

Hermoso Campo

Segunda

Avia Terai

Segunda

La Leonesa

Segunda

Las Palmas

Segunda

Ordenanza Gral.
Impositiva 1259/18

Pcia. de la Plaza

Segunda

No

Isla del Cerrito

Tercera

No
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4.6. Posicionamiento conceptual acerca de la planificacién

Atento a centrar el analisis en politicas estatales y, en términos generales, tanto el
plan de trabajo como los objetivos de la intervencion se refieren a ellas, es conveniente
aclarar que ninguna de las herramientas desplegadas por el Estado no son suficiente para

explicar, por si mismas, los procesos que se ponen en juego.

“La indagacion y analisis sobre el Estado debemos ubicarla en el contexto
historico y social en el que se desenvuelve” (Oszlak y O'Donnell, 2007). Como sostiene
O Donnell “el Estado es mds que el aparato estatal, o el conjunto de burocracias ptblicas.
El Estado también es, y no menos importante, un conjunto de relaciones sociales que
establece un cierto orden”. Debe ser concebido “como una instancia de articulacién y
denominacion de la sociedad, que condensa y refleja sus conflictos y contradicciones
tanto a través de las variables tomas de posicion de sus instituciones, como de la relacion
de fuerzas existente en éstas” (Oszlak 1980). En tal sentido interpretamos la accién estatal

como un proceso, “‘en permanente flujo” (Oszlak 1980).

En resumen, el Estado y los procesos de planificacion territorial deben ser vistos
como un campo de fuerza en constante tension, en el que se ponen en juego intereses,
proyectos y relaciones de poder. En tal sentido, las politicas e instrumentos especificos
orientados a la planificacion del desarrollo y crecimiento fisico de los municipios, llevan
implicitas ciertos recortes de la realidad en tanto establecen prioridades, definen objetivos
y ciertas articulaciones sociales. Con mayor trascendencia, entonces, debe tomarse en
cuenta y debe gestionarse el instrumental para el disefio de alternativas para la creacion
de suelo urbano. En esto tltimo debe atenderse a la necesaria l6gica regulatoria estatal y
las rispideces que se generan, dentro del sector privado, ante la inevitable fijacion de

normativa estatal en ese sentido.

En resumen, diferentes aspectos y procesos concurrentes, aunque muchos de ellos
diferenciados, contribuyeron a delinear un panorama en materia de distribucion de suelo
urbano que configura uno de los aspectos sociales mds criticos de nuestro pais. Dicho de
otra manera, una de las expresiones mds explicitas de la desigualdad y exclusién social
esta dada por la segregacion habitacional y la forma de distribucién del suelo urbano en

las ciudades del pais.
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Las dificultades para acceder al suelo en un ciclo de alta valorizacién de la tierra,
dan cuenta de la ausencia de politicas publicas integrales y regulatorias capaces de atender
la problematica. A ello debemos agregar la escasa articulacion y planificacién entre

niveles de gobierno en Argentina.

La tendencia dominante fue la intervencion de algiin nivel estatal a través de
planes de regularizacion dominial que, son necesarios, pero llegan después de los hechos
consumados. En aquellos casos en los que se delinearon planes de ordenamiento urbano
o planes estratégicos la problematica especifica del acceso al suelo urbano se diluy6 en el
conjunto de complejas problematicas urbanas, socio-productivas y ambientales que los

planes debieron abordar.

En nuestro pais, los Municipios, quienes tienen mayores atribuciones y
competencias en la materia, la planificacion urbana estuvo generalmente concebida como
planificacion fisica de la ciudad. Esta es necesaria, pero en modo alguno suficiente para
atender la problematica del acceso y distribucion equitativa del suelo. En muchos casos
la aplicacion de Codigos Urbanos reglamentaritas (racionalidad técnica) que prescinden
de criterios de equidad y distribucién justa del recurso suelo, cristaliza la inequidad. Hay
un comun denominador que es la ausencia de instrumentos regulares no excepcionales,
para crear y producir suelo urbano. En resumidas cuentas, el proceso de urbanizacién de
las ciudades del pais no fue acompafado por una legislacion e instrumentos que permitan
regular, de manera concreta e integral, la forma de desarrollar la ciudad. De esta manera,
y como sostiene el proyecto HABITAR (2011), la urbanizacién se ha regido y se rige aun
en las diferentes ciudades del pais por legislaciones y reglamentos sectoriales, dispersos

y desactualizados.

En el proximo documento (Tomo 1I) que forma parte de este Informe final y en
linea con la descripcion que se llevaba a cabo para determinar los antecedentes histéricos
en cuanto al ordenamiento territorial, la normativa provincial a tales efectos y sus
estructuras administrativas para la gestion, es necesario, entonces, profundizar acerca de
las atribuciones de las jurisdicciones locales que se describieron, solo a modo de reseiia,

en este capitulo.

Resulta pertinente complementar la descripcion de la normativa sobre uso del
suelo y planificacion que rige a nivel local de los Municipios, en general, y de los que

configuran el analisis del presente trabajo, en particular.
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ANEXO I: Imagenes Taller en Resistencia, Mayo 2019
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