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RESUMEN

El articulo presenta pistas de procesos de transformacion de
areas periféricas metropolitanas en las que se superponen
actividades rurales con urbanas generando nuevos patrones de
desarrollo urbano y estilos de vida particulares. Estos procesos
de rurbanizacion se hacen evidentes a partir de ejercicios de
planificacién participativa celebrados en municipios metropolitanos
latinoamericanos: Lujan, en Buenos Aires, EL Alto, en La Pazy
Soacha en Bogotd. Ante la pandemia, los modelos de desarrollo
alternativos que armonizan actividades urbanas con rurales
basados en principios de economia circular verde y sustentabilidad
ambiental, estimulé el disefio de planes territoriales focalizados
en marcos normativos que buscan superar las reglas de
metropolizacién, avanzando sobre areas rurales fértiles a partir
de la lédgica de maximizacion de la renta del suelo. Pero aunque
estos modelos son promisorios, el articulo advierte sobre la
férrea oposicion de los operadores inmobiliarios renuentes a
renunciar a rentas extraordinarias asociadas a la urbanizacion

de suelo rural, generando barrios cerrados exclusivos frente a

la debilidad institucional de municipios periféricos para imponer
reglas urbanisticas que prioricen el valor social de la propiedad

y sustentabilidad ambiental, captando plusvalias para financiar
procesos de desarrollo urbano a partir de una légica de reduccién

de la brecha socioterritorial.

> ACERCA DEL AUTOR
FErNANDO NEsTOR MURILLO. Doctor en Arquitectura y
Urbanismo por la Universidad de Buenos Aires (UBA).
Director Programa Interdisefio para el Desarrollo Urbano
Sustentable de la Facultad de Arquitectura, Disefio y
Urbanismo (FADU-UBA). Director programa de Asistencia
Técnica a Lujan, Yala y Salta en el marco de cooperacién
con el Ministerio del Interior de la Nacién (Argentina).

AREA 27(2) | MAYO - OCTUBRE 2021 | ISSN 2591-5312 | DOSSIER ‘ © SI-FADU-UBA

ABSTRACT

The article presents clues on the transformation process in
metropolitan areas where it is overlapped rural and urban activities
creating new urban development patterns and life-styles. These
rurbanization process are evident through participatory planning
exercises celebrates in Latin-American metropolitan cities: Lujan,

in the edge of Buenos Aires; EL Alto in La Paz and Soacha in Bogota.
With the pandemic, alternative development models harmonizing
urban and rural activities based on principles of green economy

and environmental sustainability encourage the design of territorial
plans focus on regulatory frameworks seeking to overcome the

rules of metropolization growth advancing on fertile rural areas

on the rationale of maximizing land rentability. But although these
models are promising, the article point out on the tough opposition

of real estate developers reluctant to give up extraordinary profits
associated to urbanizing rural land with exclusive gated communities
confronted to institutional weakness of peripherical municipalities to
impose urbanization rules prioritizing the social value of the property
and environmental sustainability capturing land values to finance

urban development on the rationale of reducing socio-territorial gaps.
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Planeamiento participativo.
Desentranando las pistas de los
procesos de rurbanizacion

Las tendencias de transformacion en las pe-
riferias metropolitanas latinoamericanas, han
sido abordadas por distintos investigadores
que describen fenémenos en los que se muta
de un patrén de crecimiento en “mancha de
aceite”, por otro en forma de “archipiéla-
gos” (Torres, 1993; Santos, 1996). Desde la
mirada de la “Ciudad Global” (Sassen, 2007)
la explicacion de este fenémeno se relacio-
na con la hiperconectibidad y procesos de
deslocalizacion generados por las fuerzas de
la globalizacién incidiendo en las metrépo-
lis, conectadas internacionalmente, capaces
de atraer inversiones y tecnologia de punta
que permita a empresas e individuos migrar
a las periferias, con el doble objetivo de
economizar el costo de las infraestructuras
sin perder conectividad y, al mismo tiempo,
acceder a mayor calidad ambiental en lugares
prestigiosos o corredores de “prosperidad

y riqueza” (Ciccolela, 1999). Estos trabajos
advierten sobre un cambio significativo en
los modelos de urbanizacién, pasando de
un esquema en el que las vialidades estruc-
turan su territorio creando barrios donde
los ciudadanos se vinculan entre si a partir
de calles, a un modelo en el que se vive en
islas, aislados de sus entornos, rodeados por
extensiones ocupadas por asentamientos
que también viven dispersos, mal alojados y
expuestos a problemas ambientales.

Esta postal de la periferia metropolitana
que alarma por los males que genera en tér-
mino de expansién horizontal!, se enfrenta
a la cruda realidad de la incapacidad de
municipios rurales para concebir y mucho
menos implementar, estrategias de mitiga-
cién a escala de los problemas sociales y
ambientales creados. La imposibilidad de
evitar urbanizar territorios modificando
severamente sus ecosistemas naturales,
tanto por la voracidad de las empresas de
desarrollo inmobiliario dirigidas a sectores
de alto nivel de ingresos como iniciativas
gubernamentales de vivienda social que
buscando suelo barato crean condiciones
aisladas e inapropiadas para poblaciones
de origen rurales, termina legitimando con
la falta de planes actualizados, condiciones
habitacionales subestindar, sin servicios
bisicos en convivencia con asentamientos
que dilapidan recursos esenciales para la
vida como el suelo y el agua. Este contraste
inmoral interpela no solo el cumplimiento
de normativas urbanisticas basicas, sino

también los articulos constitucionales de
cada pais, que establecen la responsabilidad
de los estados en salvaguardar derechos
humanos bésicos en su cumplimiento.
Esta convivencia entre grupos sociales y
culturales diferentes, en situacién peri-
férica, con ausencia de servicios urbanos
bisicos, plantea un desafio muy dificil de
resolver para los esquemas de planificacién
territorial tradicional. Aun aceptando los
postulados de la Nueva Agenda Urbana?
de promover mayor densificacién, pa-
trones de ocupacién del territorio més
eficientes en términos de consumo energé-
tico, para los municipios metropolitanos,
el ejercicio de planear con habitantes tan
diferentes y con poderes tan asimétricos,
impide crear respuestas expeditivas dentro
de los marcos normativos existentes, de-
mandando herramientas innovadoras.
Ante la falta de presupuesto y recursos
concretos para enfrentar tales desafios, al-
gunos municipios rurales han apelado a la
participacién publica como una forma de
aliviar tensiones. La tentacién de imponer
planes tecnocréticos, pensados en gabine-
tes y solo validados con los vecinos pu-
dientes, es una practica corriente en estos
contextos (Murillo, Castafieda y Jiménez,
2017), pero que ha tenido resultados las-
timosos reflejados en el continuo creci-
miento de los barrios informales en dreas
inapropiadas, con el consiguiente saldo

de desastres recurrentes. Investigaciones
sobre el tema de la incidencia de la parti-
cipacidn en las ciudades primadas lati-
noamericanas, demuestran que la misma
tiende a circunscribirse a ejercicios de va-
lidacién de planes previamente acordados
por los gobiernos con organismos bilate-
rales de créditos, y que tienden a carecer
de las sinergias comunitarias propias de la
autoorganizacidn, surgida de la bisqueda
de los propios actores sociales disefiando
soluciones junto a sus gobiernos loca-

les (Murillo, 2016). Estas caracteristicas
llevan a que una vez validados los planes
y proyectos que los gobiernos buscan
impulsar, desaparezcan las instancias de
participacién publica, perdiéndose asi un
insumo valioso de construccién de ciuda-
dania, imprimiéndole a la partlclpaaon un
caricter de poca transparencia e inclusive
manipulacién en casos frecuentes.

Para romper ese circulo vicioso se plante
a nivel académico y a través de instan-
cias de asistencia técnica a municipios,

la introduccién de nuevas formas de
planeamiento participativo conducente a
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Fendmeno conocido en
la literatura especializada
en inglés como sprawling,
reconocido como el
problema dominante de
finales del siglo XX y
principios del XXI en
practicamente la totalidad
de las ciudades metropo-
litanas del mundo, segtin
el trabajo desarrollado
por Angel (2012).
Acuerdo interguberna-
mental no vinculante
que establece principios
y précticas recomen-
dables para gestionar

el desarrollo urbano a
nivel global, acordado
en la cumbre mundial

de las Naciones Unidas
Habitat III en Quito,
2016. Recientemente la
agencia ONU Hébitat
ha lanzado una versién
actualizada e ilustrada
(UN-Habitat, 2020).



Regulaciones

— 1.Suelo y vivienda

— 2.Infraestructura
3. Equipamientos
4. Accesibilidad

— 5. Sustentabilidad

delinear acciones expeditivas en el mar-
co de la Brijula® (Murillo, Artese, Diaz,
Schweitzer, Snitcofsky y Tabbita, 2013),
un diagrama basado en un sistema de pre-
guntas y respuestas a referentes barriales
para realizar un diagndstico expeditivo de
las causas de incumplimiento de derechos.
La metodologia se estructura en tres ejes:
Nivel de organizacién social, Obras y servi-
cios publicos, y Regulaciones urbanisticas.
Estos ejes miden cinco factores: 1) Suelo y
vivienda; 2) Infraestructuras en general como
sanitaria, energia, entre otras; 3) Servicios pu-
blicos de educacién y salud; 4) Accesibilidad
y movilidad; y 5) Sustentabilidad, incluidas
cuestiones sociales de empleo e ingresos y
ambientales, tales como riesgos. La partici-
pacién publica en municipios de América
Latina es muy baja cuando se mide en
funcidn del pardmetro de didlogo entre
gobiernos locales y ciudadania asociadas en
la escalera de Arnstein (1969), siendo en la
enorme mayoria de los casos ejercicios de
consulta o directamente de manipulacién
(Murillo, Castafieda y Jiménez, 2017).

La aplicacién de la Brijula en municipios
periféricos metropolitanos facilité una
evaluacién del tipo de 360 grados, que
evidencid la enorme fragmentacion que

Derechos humanos

Organizacién de la comunidad

experimentan las periferias metropolitanas
estudiadas, pero al incorporar la mirada y
expectativas de los propios residentes evi-
dencié la demanda de preservar los estilos
de vida rurales originales. Esta tension entre
la demanda social por poner en valor la cul-
tura, con las oportunidades para negocios
inmobiliarios creados por la proximidad a
los mercados de suelos altamente rentables
a partir de su urbanizacidn, polarizé la
participacidn entre vecinos y corporaciones.
La metodologia aporta un grifico sintesis
(Figura 1), que refleja el diagnéstico de
situacion del territorio evaluado, medido en
funcién de un porcentaje de cumplimiento
de derechos humanos y en linea punteada

la propuesta de los residentes de trans-
formacién. La elaboracién de propuestas
combinando obras publicas, regulacio-

nes y organizacién popular, tanto a nivel

de presencia del estado proporcionando
infraestructuras y servicios o los propios
vecinos autoorganizados incubd alternativas
que, aunque presentes en el inconsciente
colectivo, nunca habian sido consensuadas y
mucho menos explicitadas técnicamente.
Los tres municipios en los que se llevaron
a cabo ejercicios de planificacién partici-
pativos fueron Lujédn, El Alto y Soacha,
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Obras y servicios
publicos

Diagnéstico
Plan de accion

Figura 1

Grafico sintesis de la “Brujula

Fuente: elaborado por el autor.

3. Para mas informacién
consultar La Brijula
de la Planificacién

Urbana (s.f.).



con diferencias significativas entre si tanto
demogrificas como histéricas y geograficas
(Tabla 1). Sin embargo, tienen en comtin su
localizacién periférica metropolitana y que
albergan procesos de transformacidn terri-
torial acelerados de urbanizacién, avan-
zando sobre territorios rurales. Aun con
marcadas diferencias pueden reconocerse
desafios sociales y ambientales que inter-
pelan el ejercicio de la planificacién terri-
torial, para los cuales la participacién de

la poblacién representativa de distintos
sectores proporciona evidencias, no solo
respecto a la voluntad de los residentes

de combinar usos urbanos en un marco

de proteccién de la ruralidad llevando a
nuevos estilos de vida y produccidn, sino
también a su viabilidad.

Los tres municipios presentan densidades
significativamente bajas, desde 1.133 a
3.559 habitantes por kilémetro cuadrado,
lo cual se explica por sus bajos porcentajes
de dreas urbanizadas. Esta preminencia de la
ruralidad como base de vida de la poblacién
oriunda de los tres municipios, se potencia
a partir del arribo de migrantes rurales y se
complejiza con aquellos proveniente de sec-
tores acomodados de las ciudades, que bus-
can el confort de vivir en el campo con las
facilidades urbanas, y grupos provenientes
de zonas pobres de la ciudad que encuen-
tran en la periferia un espacio donde acceder
a suelo, generalmente en zonas de riesgo,
proveyendo servicios a clases pudientes.

En dichos contextos invitar a la poblacidn,
especialmente los campesinos y los més
pobres urbanizados a participar de ejerci-
cios de planeacién, abrié la posibilidad de
conocer mejor los imaginarios de los resi-
dentes sobre sus condiciones actuales de
vida, qué tienen y qué carecen para proyec-
tar su futuro. La participacién estructurada
permitié demostrar que mds alld de sus
carencias evidentes, existen enormes preo-
cupaciones y resistencias a los procesos de

Tabla 1. Andlisis comparativo de casos de estudio

cambio de su idiosincrasia y estilos de vida
rurales por urbanos. La participacién hizo
evidente que ciertas cohesiones sociales co-
munitarias tradicionales son reemplazadas
por esquemas de compartimentacién social
en los que los habitantes originarios y
migrantes pobres asisten impotentemen-
te a la precarizacién de sus condiciones
laborales y habitacionales.

Los habitantes expresaban que los problemas
advertidos en sus barrios se relacionan prin-
cipalmente, con el desborde de los procesos
de urbanizacién y la necesidad de preservar
sus estilos de vida cuentapropista en Lujin;
como también expresaban preocupacién por
cambios laborales y distribucién de ganancias
de los vecinos de El Alto, o la disconfor-
midad y frustracién con las perspectivas
futuras de vida para los vecinos de Soacha
(Fotografia 1), quienes ven que las solucio-
nes que se les ofrecen implican la necesidad
de convivir hacinados con sus victimarios en
conjuntos habitacionales en zonas rurales.

La realizacion de ejercicios participativos
especificos por barrios y subsectores dentro
de ellos, sistematizados en toda la superficie
de los municipios permitié ademds descubrir
que la percepcién popular de las demandas
variaban significativamente segtn se tratase

MUNICIRIOS POBLACION SUPERFICIE DENSIDAD PROMEDIO PORCENTAJE DE AREAS URBANIZADAS
(HABITANTES) MUNICIPIO (KM?) | (HABITANTES/KM?) SOBRE SUPERFICIE TOTAL DEL MUNICIPIO*

Lujan 120.000 105,9 1.133 32% (33,6 km? urbanizado)

El Alto 943.558 370 2.550 40,54% (150 km? urbanizado)

Soacha 655.025 184 3.559 8% (14,72 km? urbanizado)

* Calculo realizado en funcién de datos proporcionados por los

propios municipios complementados con estudios

especificos realizados. Para el caso de Lujan consultar bibliografia utilizada de Villieri y Artese, (2010);
para El Alto, ver Gobierno Auténomo Municipal de EL Alto (2004) y para Soacha, ver Ruiz Sepulveda (2012).

Fuente: elaborado por el autor.
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Fotografia 1

Complejos habitacionales
en Soacha.

Fuente: registro

fotografico del autor.
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de zonas urbanas consolidadas, donde se
manifestaba mds violentamente la presencia
del conflicto entre clases sociales y mds se
sufrian las consecuencias ambientales de la
antropizacién de los ecosistemas naturales, a
diferencia de la vivencia en localidades més
pequenas y mejor adaptadas a su ambiente,
donde los residentes, campesinos nativos

e inmigrantes, se integraban mejor y los
barrios funcionaban como verdaderos catali-
zadores de una nueva cultura popular, no ya
urbana ni rural, sino una mixtura que apro-
vecha lo mejor de ambas. La comparacién de
graficos sintesis en estos distintos territorios
puso en evidencia las soluciones habitacio-
nales preferidas por la propia poblacién
organizada, mis ficiles de producir a partir
del didlogo con las autoridades municipa-
les que las soluciones tecnocraticas que se
proponian a nivel nacional. En el caso de la
revision participativa del cédigo de orde-
namiento urbano de Lujdn, la comparacién
de resultados obtenidos en distintos barrios
populares demostré la relacién proporcional
entre déficit de servicios y localizacidn en re-
lacién con la su insercién urbana, periurbana
o en localidades rurales (Figura 2).

Este didlogo entre vecinos y funcionarios
municipales (Fotografia 2) conlleva un
empoderamiento de comunidades forzo-
samente desplazadas y traumatizadas que,
mis alld de un techo, necesitan reconoci-
miento y dignificacién, y la participacién
demostré constituir un vehiculo excelente

AREA 27(2) | MAYO - OCTUBRE 2021 | ISSN 2591-5312 | DOSSIER ‘ © SI-FADU-UBA

Figura 2

Comparacion de resultados de
la "Brujula” en barrios de Lujan.
Fuente: elaborado por el autor.

Briivla

para tales fines. Un aspecto estudiado y Fotografia 2
documentado fue la composicién social y
cultural de los participantes en tales ejerci-
cios de planeacidn territorial, dominando
en los tres casos de estudio individuos y
organizaciones sociales que, movilizados
previamente en pro de incidir en el disefio
y transformacién de su hibitat, encon-
traron en las instancias promovidas por

el grupo universitario que llevé adelante
los talleres de la Brijula, un medio de
expresién que previamente solo surgia en
la forma de quejas y reclamos. También
es importante sefialar, contrariamente a
los supuestos de arranque, que la partici-
pacién involucré un amplio espectro de
agrupaciones politicas confrontadas en

el campo ideoldgico, pero que tendieron
ripidamente a consensuar en el campo de
las decisiones y preferencias de respuestas
habitacionales y esquemas de regulacién

Vecinos de Soacha presentando
la “Brujula” de sus barrios a
funcionarios municipales.
Fuente: registro fotografico

del autor.



del desarrollo urbano. Una tercera caracte-
rizacién de los actores sociales, se relaciona
con una clara identificacién con el medio
rural y sus posibilidades de desarrollo

y una mirada critica de los procesos de
urbanizacién que surgen en sus respectivas
comunidades, revelando actividades y pre-
ferencias por negocios y estilos de vida que
se ubican mds netamente en el campo de la
rurbanizacién que en la metropolizacidn.
Repasando la bibliografia internacional se
observa que en distintos dmbitos acadé-
micos se reportan situaciones periféricas
metropolitanas similares englobadas en el
concepto de rurbanizacion. Este concepto
plantea un cambio radical en la mirada de
los procesos de urbanizacién ilimitado,
paradigma que claramente ha dominado

el siglo XX de la mano de la expansién

del automdvil y el desarrollo urbano
horizontal, para plantear, al contrario, un
proceso de promocién y fomento de las
actividades rurales y la proteccién de los
ecosistemas naturales como fundamento
para establecer territorios con vocacién
para ser urbanizados a partir de una pauta
de adaptacién al medio natural.

La nocién aporta una perspectiva necesaria
para entender territorios que alojan pobla-
ciones que integran estilos de vida urbanos a
la idiosincrasia rural en término de activi-
dades y tecnologia. La expansién metropo-
litana alcanzando a los espacios rurales con
comunidades campesinas con culturas y
procesos propios amalgamados con migran-
tes de distintas procedencias, generando una
forma especifica de vincularse con la ciudad
y su entorno. La rurbanizacién surge, asi
como un proceso de “diversificacién ocupa-
cional en dmbitos de caracteristicas rurales”
(Avila Sinchez, 2009), localidades urbanas
de 15 mil habitantes o mas, donde al menos
el 10% de su fuerza de trabajo lo hace en
actividades urbanas. Esto implica la con-
tinuidad de la prictica diversificada de las
actividades agropecuarias, el comercio y los
empleos y mercados a los que se afiaden las
actividades agricola-ganaderas que preser-
van el vinculo con la tierra, la biodiversidad
y una cultura emergente de sustentabilidad.

Planes de ordenamiento
territorial alternativos

Cualquier plan estratégico de desarro-

llo urbano busca comunicar un futuro
mds promisorio para los residentes y sus
descendientes. Pero es cuando se somete a

4. Desde el afio 2013

se acord6 un plan de

participacién cuando realmente surgen los
puntos claves respecto a sus implicancias
reales que bien pueden pasar inadvertidos
inicialmente, se torna pronto evidente
para quienes no pueden afrontar los gastos
de vivir en condiciones de hdbitat resul-
tantes de planes pensados solo en térmi-
nos de extraccidén de rentas diferenciales
de suelos. El futuro del hibitat constituye
un valor que necesita ser preservado a
partir de planes, cuyo disefio e imple-
mentacidn es resultado de la sumatoria

de intereses del conjunto de las comuni-
dades residentes e inversoras. La Tabla 2
presenta resumidamente los resultados
principales que surgen del ejercicio de
participacién y su correlato en término de
elementos incorporados en los instrumen-
tos de planeacidn de sus territorios.
Lujén, en la provincia de Buenos Aires, es
un municipio histérico donde ocurrieron
grandes eventos de la gesta independentista
del pais con una fuerte identidad e idiosin-
crasia rural. Es también un centro religioso

y cultural donde acuden todos los afios entre
30 mil y 1 millén de peregrinos a su basilica.
Un sondeo realizado dentro del ejercicio
participativo* demostré que un 75% de la
poblacién se auto considera habitante del
primer pueblo de la provincia, mds que un
residente del drea metropolitana de Buenos
Aires. Este dato es revelador de la dinimica
social, econémica y cultural del municipio
que técnicamente, ubicindose en la tercera
corona metropolitana, no comparte sus
valores ni idiosincrasia y por ende tampoco
desea pertenecer a la misma. Inclusive sus
barrios periféricos (Fotografia 3) presen-
tan condiciones de vida diferente a otros
barrios populares metropolitanos.

trabajo entre el grupo de
investigacién y asistencia
técnica de la Universidad
de Buenos Aires y el
municipio para traba-

jar conjuntamente un
abordaje de planeacién
fundamentado en la

participacién publica.

Fotografia 3
Barrio periurbano de Lujan.
Fuente: registro fotografico

del autor.
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Tabla 2. Comparacién de planes participativos en los casos de estudio

TASA DE CRECIMIENTO

OBSERVACIONES DE VECINOS

PRINCIPALES EJES DE PLANIFICACION

HUNICIEICS URBANO EMERGENTES DE LA PARTICIPACION Y ORDENAMIENTO TERRITORIAL
Estancamiento 1. Preocupacioén de fusion > Definir el porcentaje de
demograficoy del municipio con drea suelo urbanizable.
urbanizacién por metropolitana. > Proteccién usos ambientales

Lujan barrios cerrados y 2. Superficie de barrios cerra- con usos agroindustriales.
asentamientos. dos duplicando superficie > Ordenamiento de

existente encareciendo suelo asentamientos informales.
y vivienda.
Alto crecimiento 1. Autoorganizacion para > Mejorar conectividad a
demograficoy regular servicios publicos través de transporte publico
antropizacion del (especialmente transporte). (funicular).
El Alto medio natural. 2. Mayor eficiencia en gestion > Regular crecimiento informal.
recursos (agua y suelo). > Potenciar la matriz productiva
3. Mejoramiento de espacios y comercial (reorganizacion de
publicos. mercados y talleres).
Alto crecimiento 1. Revisar los criterios de > Programas de vivienda
demograficoy vivienda colectiva. social y espacios publicos.
metropolizacién 2. Extender transporte > Manejo de riesgos
Soacha municipio rural. publico. Proteger espacios ambientales.
publicos, especialmente > Fomento de la micro
humedales. produccidn.

Fuente: elaborado por el autor.

Esta situacién lleva a que se produzca, por
un lado, la presién inmobiliaria para alber-
gar en el territorio municipal ofertas que
buscan transformar tierra rural en barrios
cerrados para ofrecerlos a los sectores pu-
dientes de Buenos Aires, al mismo tiempo
que infraestructuras de servicios metro-
politanos, tanto en términos de gestién de
residuos sélidos, y demds obras, con una
voluntad de mantener su fuerte identi-
dad. Pero a pesar de ello puede advertirse
continuamente en las dltimas décadas la
aprobacién de cédigos de ordenamiento
urbano (COU) que facilitan la urbanizacién
en lugar de proteger los territorios rurales.
La revision participativa del COU de Lujan
evidencio la falta de una visién de desarrollo
alargo plazo, dada la disponibilidad de los
recursos de suelo disponible, una matriz
de produccién de gran potencialidad, pero
practicamente abandonada por la primacia
de los negocios inmobiliarios. Tratindose
de una poblacién en decrecimiento en las
ultimas décadas, es paraddjico que ocurra
un creciente déficit habitacional frente a
residencias que permanecen vacias en los
barrios cerrados. Este conjunto de factores
indagados por el gjercicio participativo dio
lugar a un plan de desarrollo estratégico
focalizado en los temas priorizados por los
vecinos, tanto formales como informales.

El Alto, en Bolivia, constituye un 4rea
estratégica dado que alberga al aeropuerto
internacional y su proximidad a la ciudad de
La Paz define una conurbacién solo supera-
da por el 4rea metropolitana de Santa Cruz
con 2,3 millones de habitantes. Albergando
un numero préximo al millén de habitan-
tes con una superficie reducida reproduce
una densidad elevada en un pais en el que
predominan las viviendas de planta baja

en un municipio con caracteristicas origi-
nariamente rurales (Fotografia 4). Siendo

/
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Fotografia 4

Vista panoramica de El Alto.
Fuente: registro fotografico
del autor.




originariamente una villa veraniega en las
afueras de La Paz, el municipio crecié como
espacio receptor de sectores populares que
se fueron asentando en su superficie, impri-
miendo a su matriz social una impronta de
convivencia entre personas proveniente de
distintas regiones y etnias del pafs. El muni-
cipio ha tenido histéricamente una postura
critica y reactiva a politicas neoliberales,
que lo impulsé a revelarse contra sucesivos
gobiernos y por ello ejerce una importante
influencia en la politica nacional. Dado el
importante nivel de organizacién social,
especialmente en torno a la organizacién de
los trabajadores, le ha valido anilisis espe-
ciales por parte de investigadores famosos
(Harvey, 2013) denomindndola “ciudad
rebelde”. También el municipio es objeto
de miiltiples investigaciones que buscan
explicar su enorme capacidad como “clus-
ter” microempresarial que genera empleo

e ingresos para distintos sectores sociales,
especialmente mercados populares, recicla-
dores y grupos vulnerables, en un contexto
en el que la ciudad se administra con escasa
participacién gubernamental e inclusive

el solo intento de establecer un catastro y
cobrar impuestos y tasas de servicios dio
lugar a protestas que llevé a la violencia en
la forma de incendio del edificio municipal.
En dicho contexto, la planeacién de El Alto
ha pasado por distintos ciclos histéricos

de intentos de aplicar instrumentos nor-
mativos, con pocos resultados regulatorios
tangibles, al despliegue de inversiones en
proyectos de infraestructura con financia-
miento nacional, especialmente de movili-
dad planteando la conexién del municipio
con La Paz por un sistema de cable que
permite una reduccidn significativa de

los tiempos de traslado, aprovechando la
diferencia topogréfica entre ambas ciuda-
des. A este intento de integracidn se suma
ademds la provisién de un sistema de trans-
porte publico terrestre que facilita enorme-
mente la accesibilidad, sumado a acciones
planificadas concretas dirigidas a hacer uso
eficiente de recursos escasos, especialmente
agua y saneamiento, manejo de residuos
s6lidos y reduccidn de riesgos de desastres,
temas claves de planificacién territorial
alternativa dirigida a fusionar El Alto en

la metrépoli primada del pais. Si bien ello
aporta beneficios significativos a sus resi-
dentes, también plantea dilemas no menores
de transformacién de sus estilos de vida y
empleos que, de no mediar mecanismos
concretos de distribucién de beneficios,
tenderdn a reproducir diferencias sociales

y conflictos ambientales. En este contexto
el planeamiento territorial participativo es
una praictica corriente entre comunidades,
pero su escasa articulacion con el gobierno
local termina limitando su impacto a lo
barrial, sin incidencia en los problemas de
escala urbana-metropolitana.

El caso de Soacha, también en la periferia
metropolitana, en este caso de Bogotd, res-
ponde a la historia migratoria particular de
Colombia: el amplio periodo de guerra civil
que produjo el lamentable resultado de alre-
dedor de 8 millones de personas desplazadas.
Soacha ha sido histéricamente un drea de re-
cepcidn de tales poblaciones por su ubicacion
estratégica con respecto a la capital del pais,
manteniendo su actividad rural que permi-
66 la empleabilidad de gran parte de esos
grupos, alojamientos baratos y condiciones
mds favorables de asentamiento. A raiz de la
marginalidad y vulnerabilidad de su pobla-
cién el estado nacional ha ensayado diversas
politicas habitacionales dirigidas a mejorar
las condiciones de vida favoreciendo el acce-
so al hdbitat. Pero tales politicas nacionales,
por falta de coordinacién con el gobierno
local resultaron en planes sin consideracién
de condiciones particulares del territorio
como, por ejemplo, la necesidad de proteger
humedales sobre los cuales muchos de los
proyectos de vivienda fueron proyectados
(Fotografia 5). Junto con la municipalidad,
diversas organizaciones vienen desarrollando
iniciativas de redes de productores, dirigidas
a mejorar el empleo de los residentes a través
de sistemas de microcréditos y cursos, que
buscan darle escala y sistematicidad.

Fotografia 5
Vista panordmica de Soacha.
Fuente: registro fotografico

del autor.
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La construccién del Transmilenio, un
sistema de desarrollo orientado al trin-
sito constituy6 otro hito fundamental en
direccién a la transformacién de Soacha al
acercar la periferia al centro de la ciudad a
través de un sistema eficiente de transpor-
te y espacios publicos, a pesar de que la
ultima estacién no llega hasta Soacha.
Esta presion de urbanizacién de las peri-
ferias significé el aterrizaje en el territorio
municipal de miltiples proyectos inmo-
biliarios y de vivienda social financiados
por el gobierno nacional, dirigidos a
facilitar el acceso a la vivienda social de
los sectores populares. Pero estas politi-
cas focalizadas de habitat tuvieron como
problema principal que las respuestas
proyectuales respondieron a un criterio
de viviendas multifamiliares de superficies
minimas por unidad, desde 18 0 20 m? para
una alcoba, hasta 60 m? para tres que,
sumado al sistema de sorteo para asig-
nar las unidades de vivienda social que
tiene el sistema publico, significd en la
préctica que en un mismo edificio con-
vivan en forma hacinada personas des-
plazadas victimas de todo tipo de abusos
con victimarios. Obviamente el clima de
desconfianza y conflicto en este contex-
to, impidié el desarrollo de toda forma

de cohesidn comunitaria que se esperaba
como primer producto tangible de una
politica de reconciliacién y promocién
del desarrollo social a través de operacio-
nes habitacionales. Esta realidad permitié
que experiencias de planeamiento par-
ticipativo, capitalicen el desarrollo de
propuestas inspiradas en la propuesta de
plantear acciones concretas que maximi-
cen el cumplimiento de derechos huma-
nos basicos, como el hibitat, el acceso

a los servicios publicos, a los medios

de supervivencia y la integracidn con el
resto de la ciudad®. Notoriamente hubo
en dichas basquedas una fuerte impronta
de respeto de las actividades y estilos de
vida rurales que significé soluciones de
vivienda unifamiliar, la disponibilidad

de terrenos para desarrollar actividades
micro productivas y comerciales, la pre-
sencia de espacios publicos con caricter
de dreas de esparcimiento (Fotografia 6)
disefiados a partir de los ejercicios de
planeacién participativa y movilizacién
comunitaria, mercados de intercambio de
bienes y servicios y, sobre todo retener su
identidad, evitando ser subsumidos en la
maquinaria metropolitana de antropiza-
cién de ecosistemas naturales.

La irrupcion de la pandemia en
las periferias metropolitanas

Fotografia é
Espacio publico en
Soacha disenado a
La pandemia ha producido un impacto partir del ejercicio de
social y econémico significativo, no solo
por su enorme y evidente incidencia en
profundizar las diferencias entre sectores
sociales —lastimosamente entre quienes
disponen de una vivienda donde refugiarse
y quienes no—, sino muy especialmente, en
su condicionamiento a la expansién del pa-
radigma de la globalizacién, puntualmente
en cuanto al movimiento de personas entre
paises. Cabe preguntarse (Kullock, 2020)
por qué las ideas urbanisticas pospande-
mias que circulan desde hace mds de un
siglo, el manejo sustentable del ambiente,
la reduccién del consumismo, el freno a

la globalizacién, la reconfiguracién del
sistema de ciudades y la reconversidn del
sistema productivo, a pesar de ser logicas

y deseables en verdad nunca ocurrieron.
Para ello, David Kullock plantea indagar la
compleja red de intereses que se oponen al
cambio con relacidn a las cuatro etapas de
la pandemia: su origen, su propagacidn, sus
condiciones de criticidad y el tratamiento
de la poblacién afectada. Con respecto al
primer punto, su origen, destaca que la
pérdida de la biodiversidad es la causa de
las zoonosis, tal como la COVID-19 y las
que se espera que vendrin. Los indicios

de rurbanizacidén, constituyen esencial-
mente la posibilidad de proteger la biodi-
versidad y avanzar en direccidén a manejos
mds sustentables de territorios antropiza-
dos, al establecer limites a la urbanizacién
y complementariedad con la ruralidad.
Sobre su propagacidn sefiala el factor

planeacion participativa.
Fuente: registro
fotografico del autor.

5. Para mds informacién
sobre esta experiencia
se invita ver Murillo
(2014), asi como con-
sultar las publicaciones
especificas del proyecto
Castafieda (2015).
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de conectividad, dado que en un mundo
globalizado y tecnificado, la expansién del
comercio y el turismo internacional son
los factores que necesitan ser atendidos.
Nuevamente, la rurbanizacién proporciona
lineamientos para repensar el desarrollo
urbano desde la perspectiva de la movilidad
regional, optimizando las telecomunicacio-
nes y minimizando desplazamientos. En
relacion con las condiciones de criticidad,
la evidencia sefiala que han sido las ciuda-
des extensas y densas donde se verifica la
mayor proliferacién del virus® y por ello,
ha surgido un fuerte cuestionamiento a

los modelos que permiten el crecimiento
urbano en funcién de esquemas agresivos
de rentabilidad inmobiliaria, que llevan a la
expansion horizontal y la metropolizacién
con patrones socioterritoriales fragmenta-
dos con forma de archipiélagos.

En cuanto al tratamiento de la poblacién
afectada surge la temdtica del emplazamien-
to y eficiencia de los servicios ptblicos,
particularmente hospitales y centros de
salud, asi como el desarrollo de investigacio-
nes orientadas a la produccién de vacunas

y medios de prevencién de enfermedades.
El derecho a la salud en la periferia de-
manda responder a poblaciones dispersas
con medios tales como telemedicina. Estas
cuestiones invitan a pensar las razones por
las cuales siendo muchos de estos temas
remanentes de crisis pretéritas, ain no han
sido resueltas abriendo el debate en torno a
la adecuacién de soluciones alternativas.
Sobre las fuerzas de la globalizacién

y el auge de la ciudad global si bien la
COVID-19 ha impuesto un fuerte freno

en el intercambio de personas, no ha sido
asi a nivel de bienes, lo cual refleja que el
paradigma de la globalizacién de signo
liberal sigue vigente, y por ende la explo-
tacién indiscriminada de ecosistemas con

su consiguiente pérdida de biodiversidad.
Del mismo modo, la reconfiguracién del
sistema de ciudades, viejo reclamo de la
planificacién tradicional, si bien ha adqui-
rido una renovada energia a causa del auge
del teletrabajo impuesto por las condiciones
de la pandemia, poco parece haber incidido
en mejorar la precarizacién del empleo o su
mejor redistribucién demogrifica. Los gran-
des esquemas corporativos siguen prefirien-
do las ciudades metropolitanas, albergues
de grandes mercados, para concentrar sus
inversiones, seguidos por las inversiones
publicas concebidas para atender las ex-
ternalidades sociales y ambientales de tales
procesos. Con respecto a la reurbanizacién

de asentamientos informales, aunque
mucho se ha investigado, escrito y pro-
clamado y se han dado pasos firmes en

su abordaje, incluyendo la creacién de un
Registro Nacional de Barrios Populares
(RENABAP), seguido de una ley, la crea-
cién de un programa nacional de integra-
cién socio-urbana (PISU) y un fondo de
financiamiento (FISU), poderosas fuerzas
del mercado inmobiliario y politico siguen
impidiendo mayores avances, a pesar de la
crueldad experimentada por la pandemia de
enormes porcentajes de poblacidn sin te-
cho sobreviviendo al virus, incurriendo en
tomas de tierra y otras estrategias, seguidas
por una represién que mds que resolver
agravaron la creciente crisis humanitaria.
Pero mis alld de todo esto, la irrupcién de
la pandemla ha proporcionado a los mu-
nicipios en las perlferlas metropohtanas la
experiencia de gerenciar una crisis huma-
nitaria de magnitud con recursos propios,
dindmicas demogréficas aceleradas por la
basqueda de las distintas clases sociales de
escapar de zonas de alto riesgo de contagios,
produccién de insumos bisicos tales como
alimentos y servicios, asi como determi-
nadas industrias especialmente asociadas

al agro que se caracterizan por constituir
cordones agroindustriales que proveen
frutas y verduras frescas a los mercados
metropolitanos. Los tres casos de estudio
presentados incluyen alguna forma de cor-
dén agroindustrial altamente competitiva
en la provisién de alimentos frescos en sus
mercados metropolitanos, contribuyendo

a reducir los costos de tales insumos de
primera necesidad, impactados por los pre-
cios internacionales y generando al mismo
tiempo oportunidades de empresas, empleo
e ingresos para las poblaciones residentes en
dreas periféricas metropolitanas.
Instrumentos como la Nueva Agenda
Urbana y sucesivas actualizaciones en fun-
cién del manejo de la COVID-19 plantean
teorias y formas de planificar el desarrollo
urbano basado en el concepto del derecho
a la ciudad, promoviendo la reurbaniza-
cién de barrios autoconstruidos, asegurar
la tenencia de suelo, proteger los recursos
naturales, evitar la expansién urbana hori-
zontal promoviendo la densificacién y la
mixtura de suelos, promover el transporte
publico y prevenir desastres naturales entre
otras muchas cuestiones. Tal agenda asume
que dichas transformaciones ocurren a par-
tir del accionar normativo de estados fuer-
tes capaces de imponer nuevas reglas de
juego, lo cual implica subordinar la l6gica
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La utilizacién de
tecnologias predictivas
de Urbeos aplicadas a

la proyeccién del virus
en distintas ciudades
latinoamericanas sinteti-
zadas en un indicador de
riesgo que demostré la
correlacién entre forma
urbana y mayor inciden-
cia del virus. Para mdis
informacién ver https://

salud.urbeos.com/covid/

1


https://salud.urbeos.com/covid/
https://salud.urbeos.com/covid/

de mercado desregulado. Pero la realidad
de los casos presentados demuestra que,

en verdad, los productos inmobiliarios
estdn exclusivamente dirigidos a sectores
pudientes y tienen como objetivo central la
maximizacién de sus inversiones, relegan-
do el mercado de las clases medias y mu-
cho mis de las clases medias-bajas y bajas,
para el cual pricticamente no se generan
ofertas habitacionales asequibles formales.
La busqueda de revertir esta situacién con
nuevos instrumentos de ordenamiento
territorial constituye el camino adecuado
para lograr cambios sistémicos; sin embar-
go, aln es necesario construir las capacida-
des en los distintos niveles del Estado, para
imponer que dichas normas progresistas
puedan efectivamente aplicarse en forma
sistemética y lograr sus objetivos.

Conclusion. Dilemas de
planificacion territorial en las
periferias metropolitanas

Los dilemas en torno a la planificacién de
las periferias metropolitanas abren interro-
gantes sociales, ambientales y econémicos
respecto a nuevos modelos de desarrollo.
Los lineamientos de planificacién en dichos
territorios consideran, por una parte, la op-
cién de pensar la periferia desde la perspec-
tiva de su acondicionamiento para integrarse
a los procesos de metropolizacién que se
cierne sobre ellos, como la promesa de
progreso con el costo de impactos ambien-
tales negativos y un importante porcentaje
de poblacién excluido del proceso. La otra
opciodn es planear territorios con una ldgica
més enddgena, haciendo énfasis en su iden-
tidad rural, potenciar los empleos y, sobre
todo, defender los servicios ambientales
proporcionados buscando que se traduzcan
en beneficios para sus residentes. En este
contexto, la participacién publica primero, y
lai 1rrup01on dela pandemla despues, favore-
ci6 el estimulo a los municipios a evitar toda
integracion al sistema metropolitano y la
adopcién de medidas hacia la rurbanizacion.
Si los indicios identificados en los casos

de estudio sefialan tenencias hacia dicha
rurbanizacién, debe sefialarse también

que sus planes de ordenamiento territorial
apenas timidamente plantean alguna idea de
cambio. Si bien los ejercicios de planeacién
participativa vinieron a demostrar la factibi-
lidad de resolucién de conflictos, generacion
de soluciones de vivienda més apropiadas,
creacién de espacios publicos a partir del

trabajo comunitario generando cohesién,
aun es evidente la carencia de un marco nor-
mativo que brinde seguridad juridica para la
inversién publica y privada, instalando pro-
cesos virtuosos de resolucién de conflictos
en el usufructo de la tierra. Esto implica una
tarea de deconstruccién de los modelos de
urbanizacidn, centrados en la imposicién de
estindares constructivos sobre la 16gica de
los ecosistemas naturales y sociales. En esta
concepcidn holistica del ambiente, se aboga
por un proceso en el que las clases sociales
se integran a partir de su complementarie-
dad de roles y responsabilidades.

La participacién publica estudiada com-
parativamente en los casos de estudio, al
estimular la autoorganizacién comunita-
ria ha dado lugar a un rico repertorio de
proyectos con gradientes sociales distintos:
desde cooperativas de ahorro, produccién
y vivienda integrada por campesinos, a los
fideicomisos de movilizacién de suelos para
asegurar la tenencia de su suelo. Pero la par-
ticipacién sefiala también limitaciones como
la cuestidn de la tenencia colectiva de suelo,
practica habitual entre comunidades rurales
aplicada en procesos de desarrollo urbano
que aporta formas 4giles para proporcionar
seguridad juridica frente a potenciales des-
pojos. El planteamiento de fideicomisos de
suelos como instrumentos de generacién de
negocios productivos e inmobiliarios abre
la posibilidad de lograr soluciones apro-
piadas y atraer inversiones a escala, pero
también posee el riesgo de despojos, de no
existir regulaciones apropiadas.

Otro eje de innovacién y riesgo radica en

la definicidn de estindares habitacionales
basados en tipologias, usos y costumbres

de cada regién. La rurbanizacidn lleva a

una mixtura cultural que demanda mayores
espacios para la socializacidn, la produccién
de alimentos y el consumo de suelo y agua a
partir de una l6gica mas comunitaria. El uso
de espacios patrimoniales y de reservas
naturales reflejan convivencia en territorios
colectivos que proporcionan un servicio
ambiental metropolitano fundamental,
usufructuado colectivamente sin obtener
compensacién de fondos. Reservas natura-
les en la periferia pueden transformarse en
tierra de nadie si la comunidad aledafia no
establece mecanismos de gobernanza ade-
cuados para preservar su uso colectivo.

Los ejercicios de participacion publica
sirvieron como plataformas para vincular
vecinos y autoridades, ideas en torno a
modelos que permitan no solo su puesta en
valor sino también la generacién de recursos
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monetarios captados de los beneficios que
proporcionan al resto de la sociedad, en la
forma de bonos verdes, asiento de indus-
trias culturales y de entretenimiento, y dreas
para el desarrollo de industrias no tradicio-
nales. Este eje potencia la movilizacién de
suelos y el auge de fideicomisos con intere-
ses prioritarios sociales y ambientales. El rol
de la planificacién territorial precisando las
dreas urbanizables y zonas protegidas, com-
pleta la vision de la sustentabilidad aplicada
al desarrollo urbano y regional potenciando
la resiliencia de las comunidades.

La ruralizacién al funcionar con un esque-
ma de dispersién de usos diferentes articula-
dos, demanda mayores inversiones tanto en
infraestructura como en operacién. En los
casos estudiados, las mejores condiciones de
vida de las localidades frente a los principa-
les aglomerados parecen demostrar que la
autoorganizacién comunitaria, cuando se
enmarca en reglas claras, tiene la capacidad
para producir las infraestructuras y costos
de operacidn que necesita para ser sosteni-
ble. El modelo de rurbanizacién enfrenta

en este eje, el dilema en torno al manejo de
la dispersién como riesgo de diluir fuer-

zas aglomerantes de usos que sostienen la
produccién e innovacién, demostrando la
participacién coordinada y debidamente
articulada de los medios para asegurar la
reproduccién de sinergias positivas entre
localidades, lejos de constituir una deseco-
nomia ineficiente, contribuye al adecuado
funcionamiento del sistema urbano a partir
de un principio de equidad y solidaridad
que reduce costos sociales y ambientales.

El tercer eje recogido por la participacién

se relaciona con la aplicacién de principios
de la economia circular. Estaidea que apela

basicamente a que todos los elementos para
el desarrollo local, en lugar de pensarse a
partir de la 16gica lineal del proceso indus-
trial tradicional, produccidn, uso, descarte y
deposicién en lugares de desecho, aboga por
una lGgica circular, ciertamente mds préxima
de los ciclos de la naturaleza: produccién,
uso, reiso’. Los modelos de planificacién
territorial apoyando el esquema de econo-
mia circular son reconocible en los casos

de estudio por la presencia de artesanos y
recicladores profesionales, estimdndose que
emplea un alto porcentaje de poblacién,
generando beneficios mds alld de su estrato
social. Pero el riesgo de promover econo-
mia circular sin un marco regulatorio de
subsidios y distribucién de beneficios, corre
el riesgo de dificultar la operatividad de
emprendimientos que son eficientes precisa-
mente por operar dentro de la informalidad
que, reglamentados, pierden su ventaja com-
petitiva y por ende dejan de ser efectivas.
Las tendencias reconocibles en los muni-
cipios periurbanos, en su indagacién de
caminos alternativos, abren la posibilidad de
planificar para crear instrumentos de aglo-
meracién inteligente e integracién socioam-
biental. Esta es una tarea clave dado que no
se trata solamente de declamar principios,
sino de enfrentar intereses poderosos de
extraccién de rentas extraordinarias a partir
de procesos de urbanizacién que amenazan
la supervivencia humana. La rurbaniacién
como fenémeno abre posibilidades de me-
jora de la gobernabilidad metropolitana, sin
embargo, es solo a partir de la explicitacién
y estructuracién de procesos participativos,
que tales posibilidades resulten viables a
partir de su continuidad a través de politicas
de Estado sostenidas en el tiempo =

AREA 27(2) | MAYO - OCTUBRE 2021 | ISSN 2591-5312 ‘ DOSSIER ‘ © SI-FADU-UBA

7. Para mis informacién
ver Stagno (2020).
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