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Resumen

El presente estudio se basa en un acercamiento cualitativo a las ciudades que hoy mas crecen:
las ciudades intermedias. Estas urbes fueron estudiadas en reiteradas oportunidades en
relacién a politicas econdmicas (a las que clasicamente se les atribuye el desarrollo) u otras,
pero escasamente vinculadas a politicas urbanisticas. El caso de estudio, la ciudad de Rafaela
en la provincia de Santa Fe, pretende demostrar cémo las politicas publicas locales mas
relevantes en materia urbanistica, han incidido en el rol de la misma como ciudad intermedia,
entendiendo a éstas como instrumentos para el desarrollo territorial. La hipdtesis fue que
dichas politicas acompafiaron parcialmente el mencionado rol y no han sido centrales en el
periodo 2008 — 2016. La misma fue verificada a través de la construccién de indicadores de
ambas variables-ciudad intermedia y politicas urbanisticas-, las cuales a su vez se vincularon
entre si. Se pudo comprobar mediante el estudio de los instrumentos de planificacién mas
relevantes, que en otros periodos histéricos dichas politicas fueron uno de los ejes centrales
de la gestidn local, mas en los afios en estudio las politicas estan vinculadas a la transparencia,
economia y medioambiente que la convierten en referente internacional. Teniendo en cuenta
esto, se recomienda recuperar el valor perdido de las mismas, la necesidad de actualizacion
e innovacion y el aprovechamiento de las potencialidades locales vinculadas a la planificaciéon
estratégica. Finalmente, se propone la realizacién de otras investigaciones con la metodologia
construida a los fines de comparar la trayectoria de otras ciudades en relacién con un rol de

intermediacion en el territorio.
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Capitulo I. Descripcion de la investigacion

1. Formulacién del problema

El trabajo de Tesis Final de la Maestria en Desarrollo Territorial plantea el escenario adecuado
para una reflexion critica del fendmeno mas complejo creado por el hombre en sociedad: la
ciudad. Ya no un estudio de las grandes metrépolis ni de caracter cuantitativo (extensamente
estudiado), sino uno que analice el rol de las urbes que hoy mas crecen. Estas Ultimas se
definen como ciudades intermedias, enmarcadas dentro de un gran tejido de relaciones
funcionales y con caracteristicas comunes claramente identificables. El desarrollo de estas
ciudades, en conjunto con el desplazamiento del motor econdmico de Occidente a Oriente y
la consolidacion de urbes globales, caracterizaran el esquema de crecimiento mundial

afectando inmensurablemente la expansién de las areas urbanas.

Por su parte, América Latina se identifica por un alto grado de urbanizacion y, aun mas
sobresaliente, por su nivel de concentracién urbana. Dentro de este contexto, segin Barcena
Ibarra (2001) -Directora de la Division de Medio Ambiente y Asentamientos Humanos de la
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)-, Argentina se encuentra en el
grupo de urbanizacién avanzada en conjunto con Uruguay, Chile y Venezuela. Esta region se
define por un inicio temprano del proceso de urbanizaciéon. En la década de 1960 ya se
verificaba un predominio de poblaciéon urbana y en la década de 1990 un estancamiento
debido a la baja del crecimiento vegetativo y la reduccién de la migraciéon campo-ciudad. El
alto grado de consolidacién urbana de la region refleja la existencia de megalépolis como
Buenos Aires, Rio de Janeiro, San Pablo y la ciudad de México. Es asi que Latinoamérica y el
Caribe poseen procesos de urbanizacidn caracterizados no solo por la concentracién espacial
sino por la desigualdad. Esta ultima, marcada por asimetrias econdmicas y sociales pero
transferidas al espacio en problematicas como la segregacion y la vulnerabilidad ambiental.
En este marco, la llanura pampeana argentina, que histéricamente evidencia un acelerado
crecimiento poblacional acompafiado de desarrollos productivos, refleja un estancamiento
respecto a las regiones de Noroeste, Cuyo, Nordeste y Patagonia, en las cuales se observa el
crecimiento demografico. Esto manifiesta un reciente proceso de transformacién del sistema
urbano territorial de Argentina segln afirman Vapfiarsky (1990), Sassone (2000) y Erbiti

(2007), lo cual implica la existencia de la mitad de las ciudades intermedias en la regién



pampeanay el resto distribuidas en todo el territorio nacional, resultando destacado el mayor

crecimiento localizado en la regién de la Patagonia.

Inserta en la llanura pampeana, hoy la ciudad de Rafaela parece haberse convertido en lo que
se puede definir como ciudad intermedia ya que el rol tendiente a convertirse en cabecera de
ciudades/territorios crece con la velocidad que avanza la urbanizacién en América Latina. La
ciudad de Rafaela es sefialada como un caso exitoso por presentar un sostenido modelo de
desarrollo local desde la década de 1990, segun distintos autores tales como Ascua (2007),
Ferraro (2008), Alburquerque (2010) y Costamagna (2015). Al mismo tiempo, como muchas
de las ciudades intermedias en Argentina, presenta un importante ritmo de crecimiento
demogréfico que indefectiblemente impacta en una expansion urbana, lo que en muchos
casos resulta un desafio a afrontar desde la gestion municipal. Este incremento demografico

y espacial se cimienta en un desarrollo integral, pero de fuerte raiz econdmica.

En este contexto se reconoce la importancia del Estado local como actor fundamental en la
construccion de un territorio equitativo, democratico y sustentable. El rol que asume dentro
de una mirada del desarrollo territorial amplia las funciones tradicionales hacia el
entendimiento de la realidad como una complejidad y un tejido de multiples dimensiones. El
Estado local a través de un proceso de participacion de diversos actores define politicas
econdmicas, sociales, culturales y educativas las que, en diversa medida, tienden a buscar la
mirada territorial. Estos procesos de toma de decisiones suelen ser ocasionalmente
participativos, muchas veces con intervenciones fluctuantes de la ciudadania y con la
particularidad de la constante red de instituciones que han guiado y validado las politicas en
diversas gestiones publicas. Esta presencia del Estado y los reiterados procesos participativos
fueron temas de analisis y profundizacién, en repetidas ocasiones, por autores como

Alburquerque, Costamagna y Ferraro (2008).

Dentro de las politicas de un gobierno local, las cuales poseen un importante anclaje en las
particularidades de un territorio, se encuentran las politicas de ordenamiento territorial que
se entenderan como el conjunto de politicas que refiere al ordenamiento en materia espacial.
Entre ellas se encuentran las que definen el modo de crecimiento de una ciudad y la
configuracion de su paisaje urbano. Estas politicas son de caracter local y publico; es decir,
reglamentadas por el érgano de gobierno de la ciudad. Sobre los espacios urbanos tienen

incidencia, también, procesos regionales, nacionales o internacionales que pueden poseer
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influencia decisiva. Gran importancia han tomado las normativas provinciales en los procesos
de desarrollo urbano, tales como la incorporacién de suelo rural a urbano y la factibilidad
medioambiental de importantes proyectos urbanisticos, asi como las problematicas que
abren el debate de las injerencias del municipio (expresadas en la Ley Organica de

Municipalidades de la Provincia de Santa Fe) y las cuales se abordaran en esta investigacion.

Como se menciond anteriormente, las politicas de ordenamiento territorial se encuadran en
el modelo de desarrollo local/territorial que identifica a la ciudad de Rafaela desde la década
de 1990 y ha generado las transformaciones urbanas a lo largo de la construccién colectiva
de la misma. Dentro de este contexto de crecimiento poblacional y econdmico investigaré
como las politicas publicas locales mas relevantes en materia urbanistica, desde el afio 2008
hasta el 2016, han incidido en el rol de la ciudad de Rafaela como nodo estratégico en la
region. Por ello, la investigacidon no propone un analisis pormenorizado de los diversos planes,
instrumentos y/o normativa, o un recorrido cronoldgico de toda la regulacién construida, sino
que, detectadas las politicas urbanas mas relevantes, se profundiza su antecedente vy
consecuencia mas directa en la consolidacién de Rafaela como ciudad intermedia dentro del

sistema territorial de localidades en el cual se encuentra inserta.

Tras el mencionado objetivo, dentro de las politicas que lleva adelante el gobierno local en
materia territorial, se seleccionaron las que se definen segun el enfoque politolégico de Lowi
(1964), como regulativas, es decir, se centrara en las que regulan un cierto aspecto de la
sociedad en pos de una realidad. Como sostienen Diaz (1998), Oszak y O’Donnell (1995), entre
otros autores, las politicas describen ciclos, por lo que también encuadraria la investigacion
como evaluacién ex post, ya que significa estudiar programas o mas especificamente
proyectos concretos y, sobre todo, medir el impacto de las politicas ya finalizadas o con un

tiempo prolongado de aplicacién.

Dentro de las normativas vigentes se prioriza el cuerpo regulador del Cédigo Urbano -

Ordenanza N° 4.170 y modificatorias debido principalmente a dos aspectos relevantes:

En primer lugar, porque es producto de un extenso proceso participativo institucional. Desde
el afo 1996, en que inicid el Plan Estratégico de Rafaela (PER), hasta el afio 2008 que es
aprobada la Ordenanza del Cédigo Urbano, hay un destacado proceso de involucramiento de

gran cantidad de actores con el objetivo comun de idear la ciudad que los rafaelinos deseaban.
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Fue una labor de mas de diez afios donde primaron conceptos como: colaboracién
institucional, interdisciplinariedad, complejidad y desarrollo territorial. Estas ideas iniciales se
pueden comprobar en trabajos cientificos de investigadores que abordaron el caso de Rafaela
como son Costamagna (2000; 2001), Mirabella (2003), Ascua (2007) y Tonon (2011). Las
nociones mencionadas fueron profundizadas en la ciudad de modo temprano en relacidn a
otras ciudades del pais de diversas escalas y, ademas, contando con el acompafiamiento
internacional del Centro Iberoamericano de Desarrollo Estratégico Urbano (CIDEU), la RED DE
MERCOCIUDADES vy el programa URB-AL. Una de las lineas estratégicas del PER bajo el
objetivo “Garantizar un crecimiento urbano armdnico en el desarrollo de las actividades
productivas y sociales” definié el Plan de Ordenamiento Urbano — Territorial (POUT) para la
ciudad de Rafaela y resulté en uno de los diagndsticos mas integrales de la ciudad realizado
hasta el momento. EI POUT delined los programas y proyectos urbanisticos que dejaron huella
en la ciudad durante los afios siguientes. Entender el Cédigo Urbano como cuerpo, implica

realizar el recorrido de las decisiones en materia urbanistica del PER y del POUT.

Por otro lado, en cierta medida y teniendo en cuenta la ubicacién espacio-temporal del
Cdédigo Urbano, posee una incipiente integralidad. Es una normativa que incorpora no soélo
los parametros urbanisticos que configuran el paisaje urbano de la ciudad, los usos que se
pueden realizar en los diversos tejidos y los crecimientos planificados, sino también que el
extenso cuerpo de la Ordenanza refleja en sus apartados iniciales cémo los deseos de ciudad
expresados en el PER se transfieren o manifiestan en la ciudad construida. Teniendo en cuenta
ello, es necesario reflexionar en forma conjunta sobre dicha normativa urbanistica y el
Reglamento de Edificacion — Ordenanza N° 4.566 t.o. con Decreto-Ordenanza 5.916 - Decreto
6.799 - Ordenanzas 2.125, 2.227, 2.264, 2.602, 2.815, 2.822, 3.257, 3.439 y la Ordenanza de
Urbanizaciones N° 2.931 de 1992 t.o. con Ordenanzas 2.588 y 2.735. Esta reflexién no deja de
ser prioritaria porque en forma conjunta regulan toda la estructura fisica de la ciudad y hay
motivos que invitan a investigar por qué dichas Ordenanzas no fueron actualizadas en los 10

anos de proceso participativo.

En este sentido y en un entorno dual dado por el incremento de megalépolis a escala mundial
y del vaciamiento de pequefios pueblos - como sucede, por ejemplo, en el Departamento
Castellanos, Provincia de Santa Fe, Republica Argentina -, estudiaré las politicas urbanisticas

publicas de Rafaela que evidencian un modelo de gestién que las trasciende desde el 2008.
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En dicho afio se promulga el Cédigo Urbano Ordenanza N° 4.170 que es el instrumento que
engloba la mayor cantidad de politicas urbanisticas de crecimiento de la ciudad. Es por lo
expuesto que considero fundamental, al estar a inicios del aiio 2018 (décimo aniversario de
la promulgacién del Cédigo Urbano), generar una postura critica a partir de un andlisis certero
y cientifico que estudie la incidencia de las politicas urbanisticas locales mas relevantes que
han tenido lugar desde ese momento. Es casi una necesidad publica entender la influencia de
Rafaela como ciudad intermedia asumiendo los multiples roles de ser cabecera del
Departamento Castellanos, contando con una poblacién aproximada de 100.000 habitantes
(tercera ciudad en demografia de la provincia de Santa Fe), polo productivo industrial inserto
en mercados nacionales e internacionales, punto neuralgico de comunicaciones dentro de la
pampa agricola argentina y concentrador de casas de altos estudios a las que acuden jovenes

de la region.

El desarrollo de la investigacién pretende responder preguntas relacionadas a dos variables.
Por un lado, aquella vinculada al rol de la ciudad dentro del sistema territorial al que
pertenece, el papel de cabecera del Departamento Castellanos en su vinculo con la capital
provincial y nacional, el grado de cercania con mercados regionales e internacionales, la
verificacion de un vinculo metropolitano con pueblos vecinos, la calidad de las
infraestructuras y servicios territoriales, la cooperacion/competencia con la ciudad vecina de
Sunchales, los problemas compartidos y las leyes provinciales que trascienden las
jurisprudencias municipales con base territorial de ejidos colindantes. Por otro lado, se
intentardn responder preguntas que surgen de las politicas urbanisticas implementadas como,
por ejemplo, las vinculadas a la integralidad y complejidad de la normativa, la existencia de
un modelo de desarrollo territorial compartido, la relevancia de las politicas urbanisticas
dentro del conjunto de politicas de las gestiones de gobierno local, el grado de innovacién de

los planes urbanos que culminaron en el cddigo junto a sus alcances y limitaciones.

Luego de conocer la situacidon problematica de las variables — politicas urbanisticas locales y
ciudad intermedia —, podrdn vincularse entre si para medir la incidencia de la politica
urbanistica en el rol de Rafaela como ciudad intermedia, y ver si éstas potencian u
obstaculizan su desarrollo. Ademas de lo dicho hay que entender que la normativa del Cddigo
Urbano es producto de una politica urbana local y que debe vincularse con herramientas

como la Ley Metropolitana de la Provincia de Santa Fe para trabajar en conjunto en temas
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territoriales que no responden a limites jurisdiccionales como las cuestiones hidricas,
ambientales, forestales, de proteccion y el grado de implementacion/ aceptacién en la ciudad

de las politicas territoriales.

2. Justificacién e impacto de la investigacion

La justificacién del trabajo radica en que las reflexiones realizadas podran constituir un marco
para el analisis y concrecidon de posibles ejercicios planificadores de ciudades intermedias.
Ademads, la investigacion al profundizar el caso Rafaela permitird evaluar el camino
transcurrido e influir en la toma de decisiones futuras a quienes poseen la responsabilidad de

hacerlo.

No hay estudios de Rafaela vinculando las politicas urbanisticas con el rol que la ciudad posee
dentro de un territorio que supera su jurisdiccion administrativa. En reiteradas oportunidades
se han analizado y realizado extensos estudios vinculando politicas econdmicas locales con su
rol estratégico en la region tanto por su caracter productivo como por el grado de innovacion
y la importancia de sus agentes territoriales en dichos procesos. También se han relacionado
politicas de gestion de transparencia y eficiencia municipal que refuerzan dicha jerarquia vy,
recientemente, las politicas medioambientales desarrolladas en la ciudad se han convertido
en modelo para gran cantidad de urbes en Latinoamérica que pretenden optimizar la gestion

integral de residuos.

Dentro del primer grupo de investigaciones que se han hecho, encontramos los estudios de
Worcel y Ascua (1991); Quintar, Ascua, Gatto y Ferraro (1993); Costamagna (1998, 2000,
2001); Ascua y Lépez (1996); Boscherini; Costamagna y Boscherini (1998); Ascla y Kantis
(1998); Ferraro, Sepulveda y Dominguez (1998); Costamagna y Ferraro (2000); Yoguel y Lépez
(2000); Mirabella (2003); Mendiaz (2003); Fernandez y Villalba (2004); Mazzorra y Beccaria
(2005); Ascua (2007); Alburquerque, Costamagna y Ferraro (2008); Madoery (2008); Tonon
(2011). En el segundo grupo se mencionan referentes como Cravacuore (2007); Tonon (2011);
Gdémez (2015); Costamagna y Larrea (2017); Rébola (2017); Gobierno Municipal Ciudad de
Rafaela y Centro de Implementacidn de Politicas Publicas para la Equidad y el Crecimiento

(2017); Instituto Argentino de Andlisis Fiscal (2017); Fux y Sudrez (2018). En el ultimo grupo
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de investigadores hallamos a Ensinck (2014); Spinelli (2017); Instituto para el Desarrollo

Sustentable de Rafaela (2017); Jurado (2011).

La ciudad hoy carece de un analisis cientifico que evalue el impacto de las normativas
urbanisticas publicas implementadas y es por ello que resulta dificultoso plantear
modificaciones a las mismas. Ademas, ciertos modos de crecimientos recientes han puesto
en crisis diversas decisiones tomadas desde la planificaciéon urbana, incluso algunas que
partieron desde la estrategia de la planificacion participativa. Es asi que la normativa
urbanistica ha quedado parcialmente desactualizada, sin revisidn. Incluso diversas politicas
urbanas no han tenido implementacion por distintos problemas, entre ellos, la falta de
decision politica para hacerlo y el cumplimiento parcial de las mismas. Esto ha sucedido, entre
otros motivos, debido a que no se han realizado procesos evaluadores de la incidencia de las
politicas urbanisticas locales en la ciudad para detectar si las mismas potencian u obstaculizan

el rol que la localidad posee en relacién al sistema territorial al cual pertenece.

Un analisis como el que aqui se plantea, en el que se vincule las politicas urbanisticas aplicadas
a la ciudad de Rafaela durante el periodo 2008-2016 con el rol de la ciudad, permitiria
aportarles a los responsables de planificar la urbe, un estudio que reconozca la complejidad
del fendmeno urbano desde la mirada del Desarrollo Territorial. Siendo esta mirada una
nueva forma de entender los procesos urbanos desde abajo y desde adentro, no como es lo
habitual en las gestiones municipales, donde una importante cantidad de politicas, programas
y proyectos arriban a la ciudad siendo pensados en oficinas ajenas a la realidad propia. El
Desarrollo Territorial obliga a una reflexion critica de quienes son parte integrante del
desarrollo local, parte de la construccidn de la inteligencia colectiva, agentes de cambio que

reconozcan lo enddégeno potencial e innoven con politicas que lo fomenten.

El presente proceso evaluador podra realizarse en diversos periodos y permitir valorar, no
solo las politicas urbanisticas y su incidencia, sino también detectar en el tiempo la evolucién
del modelo de gestidn urbano, pero fundamentalmente generar el salto desde la escala
urbana a la escala territorial. Esta nueva escala se entenderd como aquella regién a la que
pertenece dentro de un sistema de ciudades de diversas escalas y con la que se vincula en
forma de red por multiples relaciones. Si esto no se evidencia, la ciudad pierde la historia

planificadora y su impulso estratégico que la ha caracterizado. Es por eso que la relevancia
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cientifica y social se centra en generar informacién que resulte de utilidad para los agentes

de cambio del territorio.

Por lo expuesto, el andlisis pretende ser original para el desarrollo territorial en general e
inédito en cuanto al desarrollo de la ciudad. Es original desde el Desarrollo Territorial ya que
adhiero al pensamiento de Alburquerque, Ferraro, Costamagna, Vazquez Barquero reunidos
en Programas como ConectaDEL y organizaciones como la Comision Econdmica Para América
Latina y el Caribe (CEPAL), que entienden al mismo como una nueva mirada sobre la realidad
para aprehender su complejidad y poder asi actuar de modo consecuente, contando con la
mirada critica hacia el pasado, los pies en el presente y un claro pensamiento prospectivo y

asi poder tener una comprension holistica de la vinculacidn de las variables en estudio.

Considero imperioso construir conocimiento acerca de la ciudad de Rafaela, a través de una
mirada compleja de la realidad urbana y desde un enfoque actual como es el desarrollo local.
Ademas, observo que este tipo de analisis es escaso en la ciudad por la alta especializacion de
sus agentesy la falta de incorporacién del nuevo paradigma de la complejidad que sesga tanto

la teoria como la praxis contemporanea.

3. Eleccién del caso de estudio y su encuadre espacio-temporal

De todo el universo de las ciudades argentinas, se decidié trabajar con el concepto de ciudad
intermedia (aplicable a la ciudad de Rafaela en la provincia de Santa Fe) que es una categoria
qgue ha demostrado una dindmica particular en las ultimas décadas, no sélo en términos
cuantitativos sino también en virtud de las caracteristicas cualitativas y funcionales que
pueden asumir dentro del sistema urbano nacional. Ademas, Rafaela, fue modelo de gestion
tanto en el ambito publico como privado lo que da por resultado una vasta produccién
bibliografica en relacion al desarrollo local de la ciudad vinculado con la planificacidon
estratégica de la misma. Pero a la vez dichos estudios se centran en el desarrollo local desde
lo productivo o la gestion municipal dejando grandes vacancias en la cuestién espacial,

aspecto en el que se profundizara.

El periodo abordado concuerda con la sancion de la Ordenanza N° 4.170 — Cédigo Urbano en

mayo 2008, siendo producto de afios de trabajo participativo e interdisciplinario en el marco
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del PER y la normativa mas compleja e integral que la ciudad posee desde la gestién local.
Frases como la que siguen caracterizan el pensamiento del PER:
...en Rafaela existe un liderazgo o hegemonia compartidos que refleja el
trasfondo de vision comun a favor del desarrollo econdmico local existente.
Este fendmeno no es la resultante de la accidn del mercado, sino la voluntad

politica de los actores de poner la sociedad en un determinado camino (Ferraro,
Costamagna, Mirabella, Carmona y Garrappa, 2010, pag. 19).

Esta mirada, ya compartida desde inicios de la década de 1990 (momento en que se comienza
a trabajar sobre el PER), fue la que le permitié a la ciudad de Rafaela aprovechar sus
potencialidades enddgenas para atenuar el contexto nacional e internacional. Esta légica ha
perdurado en el tiempo, brindandole a Rafaela una continuidad de herramientas en relacién
a la planificacién que permiten su comparacion hasta el 2016. En virtud del cronograma de
investigacion dispuesto, el presente trabajo se acota al periodo que inicia en el afno 2008 para
llegar al 2016 -con varios afios de implementacién del Cédigo Urbano-, a una evaluacién
cientifica de la normativa y el impacto en el desarrollo de la ciudad, principalmente en el
fortalecimiento o no de su rol de ciudad intermedia en relacién a la red de localidades en la

cual se encuentra inserta.
4. Objetivos

El objetivo principal es demostrar cdmo las politicas publicas locales mas relevantes en
materia urbanistica en el periodo 2008 - 2016, han incidido en el rol de Rafaela como ciudad

intermedia, entendiendo a éstas como instrumentos para el desarrollo territorial.

Los objetivos especificos que guiaran el desarrollo de la investigacidn son: a) analizar el rol de
Rafaela en relacién a la microrregion a la cual pertenece, conforme a las categorias de ciudad
intermedia; b) evaluar el trinomio compuesto por el Cédigo Urbano, la Ordenanza de
Urbanizaciones y el Reglamento de Edificacidon, en relacién a la categorizacién de politicas

urbanisticas locales.

5. Hipdtesis de la investigacién

La hipotesis general es que las politicas publicas locales en materia urbanistica acompafiaron
parcialmente en la configuracion de Rafaela como ciudad intermedia, pero no han sido

centrales en el periodo 2008 - 2016.
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Las hipodtesis que se buscan comprobar son: a) Rafaela es una ciudad intermedia gestada por
el emplazamiento fisico que determind una red de relaciones en crecimiento con sus
infraestructuras, las conexiones entre gobiernos locales fuertemente impulsadas por el drea
metropolitana a la cual pertenece y los vinculos econémicos dados a partir de entender la
ciudad como centro de intercambio de bienes y servicios de un territorio mayor; b) Las
politicas urbanisticas locales quedaron desactualizadas debido al alcance urbano que carecié
de escala territorial, a la ausencia de una evaluacion sistematizada y a la propuesta

fuertemente espacial y econdmica en detrimento del aspecto social.

6. Metodologiay fuentes

Dada la complejidad del fendmeno urbano, una mirada simplemente desde el urbanismo
seria un recorte parcial de la realidad, por lo cual se complementa con otras ciencias sociales
gue estudian tanto las manifestaciones tangibles como intangibles dentro de la sociedad.
Como se ha mencionado, la ciudad es una construccion social continua, y las investigaciones
cientificas en la rama de la arquitectura y el urbanismo no difieren, en lo esencial, de las
indagaciones en las otras ciencias. Ellas pretenden dar respuestas cientificamente
argumentadas a cuestiones de la actualidad, relacionadas con la problematica de la
arquitectura.
En el saber arquitecténico y urbano, se produce una relacién dialéctica entre
el conocimiento empirico y el tedrico. No puede hablarse de una teoria
totalmente formalizada de la arquitectura y el urbanismo, con leyes generales
y cuadros que expliquen el comportamiento mds esencial del fendmeno. Los
principios a los que se han arribado, parten de una elaboracién tedrica
sustentada en siglos de experiencia practica. Luego, en cada propuesta
arquitecténica o urbana entran en juego los conocimientos anteriores en

forma de técnicas y procedimientos para resolver el problema planteado (Cruz
Baranda, s.f., pag. 85).

En cuanto a la ldgica de investigacidn se plantea una profundizacion combinada, ya que el
analisis de las diversas variables implica la construccién de indicadores cuantitativos vy
cualitativos porque los procesos de produccién de la ciudad son complejos y caracterizan al

desarrollo territorial. Esta investigacion es basica en cuanto a que ampliara conocimientos de
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la ciudad intermedia y de las politicas urbanisticas locales relevantes y vinculara dichos

conceptos profundizando en el caso Rafaela desde el aino 2008 hasta el 2016.

Segun el alcance temporal sera longitudinal, ya que vincula las herramientas de planificacion
urbana y las ciudades intermedias ejemplificando el caso de Rafaela en el periodo entre los
anos 2008 y 2016, por lo tanto, sera diacrénica reflejando la evolucidn de la ciudad en el
tiempo, especificamente, la influencia de las politicas urbanisticas locales relevantes en la
consolidacion de Rafaela como centro de referencia a nivel regional en multiples dimensiones

y, ademds, con un dinamismo caracteristico.

El problema del conocimiento sera correlacional, en cuanto que busca la vinculacién entre las
politicas urbanas plasmadas en instrumentos de gestion territorial y el modo de incidencia en
las funciones que la ciudad posee dentro de un territorio mas amplio. Dicha relacion tendra
como foco la ciudad intermedia argentina, en particular, la ciudad de Rafaela. Segun la
profundidad del objeto de estudio, en su momento inicial sera de caracter altamente

descriptivo y concluyendo de modo propositivo.

El presente estudio iniciara enmarcando a la ciudad de Rafaela dentro de la jerarquia de
ciudad intermedia argentina, para ello se conté con el marco de referencia aportado por
Sassone (2000), quien en su texto “Reestructuracion Territorial y ciudades intermedias en la
Argentina” establece categorias a partir de criterios cualitativos y cuantitativos. Dichas
categorias permitiran verificar si la ciudad se encuadra dentro de este concepto a través del

estudio de datos estadisticos y bibliograficos del caso de Rafaela.

Se complementard el desarrollo con estadisticas principalmente del Instituto de Capacitaciéon
y Estudios para el Desarrollo Local de Rafaela (ICEDel) cuyo objetivo es la construccién de
informacién para la toma de decisiones del gobierno local. Ademas de analizar discursos de
personas que son referentes locales, presentes en los sitios web oficiales de la Municipalidad

de Rafaela y otros organismos.

El Censo Nacional de Poblacion y Vivienda 2010 sera un insumo importante para esta

investigacion, particularmente como fuente de datos para los indicadores cuantitativos.

Luego se continuara con la busqueda de los documentos oficiales de los planes e instrumentos

de gestién urbana a estudiar que servirdn de fuentes secundarias, los mismos incluyen planos
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y mapas institucionales. En orden cronolégico y con diversa profundizacién en el presente, las

fuentes secundarias a trabajar son:

= Plan Director de Rafaela. Realizado por la Universidad Nacional del Litoral en Rosario
en 1964 como antecedente del Cdodigo Urbano y aprobado mediante Decreto N°2.827
en 1966 y reglamentado mediante el Reglamento de Zonificacién -Decreto N2
2.958/67 (t.o. con Decretos N2 3.089, 3.889 y Ordenanzas 3.268, 3.269 y 3.446) como
antecedente del Cédigo Urbano.

= Reglamento de Edificacién — Ordenanza N2 4.566 t.o. con Decreto- Ordenanza 5.916 -
Decreto 6.799 - Ordenanzas 2.125, 2.227, 2.264, 2.602, 2.815, 2.822, 3.257, 3.439.

= Ordenanza de Urbanizaciones N2 2.931/92 t.o. con Ordenanzas 2.588 y 2.735.

Estas dos ultimas herramientas de gestidon urbana se profundizan como complemento del

cadigo en vigencia para una mirada integral sobre la construccién espacial de la ciudad.

= Plan Estratégico Rafaela (PER) (1996) cuyo objetivo fue “Potenciar a Rafaela como
centro productivo regional, con proyeccidon internacional, desarrollandola como
nucleo de capacitacién y tecnologia, que proyecte su identidad cultural con base
solidaria y garantice equilibrio urbano, calidad ambiental y de vida para todos” ( Plan
Estratégico para Rafaela, Municipalidad de Rafaela, 2002, pdg. 1) y, en un marco
participativo a gran escala, tuvo el fin Ultimo de la promocién humana. Dentro del
mismo se encuadro el Plan de Ordenamiento Urbano Territorial (POUT), desarrollado
en el periodo 1998 — 1999, que se definié bajo la linea estratégica de “Garantizar un
crecimiento urbano armoénico en el desarrollo de las actividades productivas y
sociales”. El PER es de interés por preceder al Cédigo Urbano, siendo este ultimo, uno
de los proyectos a implementar planteados por el POUT.

= ElCddigo Urbano—Ordenanza N2 4.170/08 y modificaciones (Ordenanzas N2 4.192/08,
4.315/10, 4.508/11, 4.591/13, 4.683/14, 4.886/17 y 4.910/18).

Al andlisis de ambas variables se incorporaron entrevistas de distintos referentes en las

disciplinas del urbanismo y el desarrollo territorial, como la Mag. Mariana Nizzo?, el Arq.

1 Mariana Nizzo es Magister en Desarrollo Territorial y Arquitecta, fue seis afios Secretaria de Desarrollo Urbano
y con anterioridad trabajé en la planta permanente de la Municipalidad de Rafaela en el drea de planeamiento
urbano, incluyendo el proceso del PER y POUT
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Mario Williner?y el Msc. Marcelo Corti3, a los fines de enriquecer los contenidos expresados.
Ellos tuvieron participacion directa en alguna de las politicas implementadas a través de

cargos publicos o asesoria externa.

7. Estructura de la investigacién

Este trabajo se organiza en seis capitulos que permitiran corroborar la hipdtesis formulada

mediante el cumplimiento de los objetivos y la metodologia planteados.

El Capitulo | es una descripcidon de la investigacion que permite al lector tener una idea
general de la tesis, partiendo de la formulacién del problema que inspird la misma. Luego se
expone la justificacion e impacto del andlisis previsto, eleccion del caso de estudio y su

encuadre espacio-temporal, los objetivos, las hipdtesis, la metodologia y fuentes utilizadas.

Prosigue el Capitulo Il con el marco tedrico de la investigacion que no solo brinda la base
conceptual para la comprensién integral del presente analisis, sino que genera una red y
jerarquia entre las definiciones, organizandose en tres secciones. Partiendo de una busqueda
de la definicién actual de desarrollo y de la reconceptualizacion del territorio, se aborda la
complejidad que implica el desarrollo territorial. Luego, el estudio del objeto de la ciudad y
las particularidades de ésta, se complementa con las implicancias de las ciudades intermedias,
definiendo asi la escala territorial en analisis. Finalmente, en la seccién de politicas publicas
se avanza en los diversos marcos normativos (nacidn, provincia, municipio) para decantar en

la normativa urbanistica de la ciudad de Rafaela.

El apartado del Capitulo Il reflejara multiples aspectos del caso de estudio, la ciudad de
Rafaela, que permiten encuadrarla dentro de una ciudad intermedia, logrando el primer
objetivo de la investigacidn. Estas variables son cuantitativas en menos medidas y cualitativas

en gran parte. Estas son: poblacién, posicidn geografica, funcién urbana, conectividad

2 Mario Williner es arquitecto recibido en la Universidad Nacional de Cérdoba en 1965, siendo el quinto
profesional con dicho titulo en la ciudad. Se desempefié en la administracion publica en la Municipalidad de
Rafaela en diversos cargos. Fue Coordinador del Plan Director de 1966 y consecuentemente Secretario de Obras
Publicas durante la Intendencia de Rodolfo Muriel. Hoy jubilado de la actividad profesional

3 Marcelo Corti es Master por la Universitat de Barcelona, Fundacid Bosch i Gimpera, Les Heures. Actualmente
es consultor urbanistico del Estudio Estrategias, Cérdoba-Buenos Aires. Integra La Ciudad Posible, consultora
especializada en urbanismo, medio ambiente y movilidad. Corti es docente en multiples instituciones educativas
del pais.
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territorial, drea de influencia, orden intraurbano, accesibilidad, desarrollo territorial vy

vinculacién multinivel. Todas ellas permitiran verificar la primera hipétesis de la investigacion.

El Capitulo IV tiene como fin cumplir el segundo objetivo que es la evaluacién del trinomio:
Cdédigo Urbano, Ordenanza de Urbanizaciones y el Reglamento de Edificacidn, en relacion a
la categorizacion de politicas urbanas locales. No obstante, si bien el Cédigo Urbano es aqui
el elemento principal de andlisis, es necesario rescatar los planes que lo antecedieron para
comprender su génesis y sus influencias en la actualidad. Por esta razdn, se estudiaran el Plan
Director (1966) y el Reglamento de Zonificacién (1967) que dieron origen al Reglamento de
Edificacion (1976) y de manera tardia a la Ordenanza de Urbanizaciones (1992), asi como
también las implicancias del PER (1996) y POUT (1998) que desembocaron en la realizacién
de la Ordenanza del Cadigo Urbano (2008) que rige hasta nuestros dias. Como resultante de
este capitulo conoceremos las relaciones intrinsecas que tiene el trinomio en estudio,
producto de los planes y reglamentaciones anteriores. El Capitulo organiza y analiza de modo
cronolégico la normativa urbanistica mas relevante implementada en la ciudad de Rafaela

desde el 2008 al afio 2016.

El Capitulo V permitira medir el impacto de las mencionadas politicas en la ciudad, buscando
verificar la segunda hipétesis de trabajo, entendiendo que es una evaluacion ex post, o sea se
realiza luego de un tiempo transcurrido de implementacion de la misma, segin Weiss (1982).
De los conceptos del Capitulo Il que refiere a Normativa Urbanistica, se pueden extraer
criterios que permiten medir dicho impacto. Como primera medida, es importante tener en
cuenta que entender una politica es un proceso complejo como menciona Diaz (1998), refleja
la postura del Estado respecto a un tema/problema que ha tomado importancia en la
sociedad, siempre debe entenderse dentro del contexto que le dio origen y muchas veces es
imposible vincular la consecuencia directa de una politica, dado su caracter de
multicolinealidad como sostienen Oszlak y O’Donnell (1976). Partiendo de dichas ideas
generales se establecen los siguientes criterios para valorar el impacto de las politicas publicas,
en este caso, normativas urbanisticas: la presencia y relaciones institucionales, la respuesta
en relacién a las demandas sociales, el contexto de surgimiento, el grado de
retroalimentacién al proceso planificador, los proyectos implementados y la normativa que

surge a partir de dicha politica publica.
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El Capitulo VI incluye las relaciones de las variables descriptas, permitiendo verificar la
hipétesis general que plantea que las politicas publicas locales en materia urbanistica
acompafaron parcialmente en la configuracion de Rafaela como ciudad intermedia, pero no
han sido centrales en el periodo 2008 - 2016. En el mismo se incorporan las conclusiones y se

sugerira a su vez posibles estudios posteriores y profundizaciones particulares.
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1. Introduccidn

El apartado que inicia a continuacién, no solo brinda la base conceptual para la comprensién
integral del presente analisis, sino que genera una red y establece una jerarquia entre las
definiciones. El cimulo de ideas que se desarrolla en profundidad serd luego enfocado al

contexto latinoamericano y posteriormente a las particularidades de Argentina.

El mismo se organiza en tres secciones. Partiendo de una busqueda de la definicién actual de
desarrollo y de la reconceptualizacién del territorio, se pretende abordar la complejidad que
implica el desarrollo territorial. Este estudio se da en una ciudad con ciertas caracteristicas, y
por ello, luego, el analisis del objeto de la urbe y las particularidades que las mismas asumen
en el periodo contempordneo, se complementa con las implicancias de las ciudades
intermedias, definiendo asi la escala territorial en analisis. Finalmente, en el capitulo, se
aborda la otra variable de la investigacion en una seccidén de politicas publicas que pretende
avanzar en los diversos marcos normativos (nacién, provincia, municipio) para decantar en la

normativa urbanistica de la ciudad de Rafaela.

2. Desarrollo territorial
2.1 En busqueda de una definicion de Desarrollo.

Madoery (2008) destaca que en nuestro idioma pocas palabras tienen una asociacién tan
positiva como desarrollo; vinculado a bienestar, progreso, respeto a los derechos humanos,

equidad, medio ambiente, democracia. Por su parte, Boisier afirma que:

El paradigma que ha dominado el desarrollo cientifico de la modernidad
(newtoniano, con el método experimental como Unico fundamento del
conocimiento cientifico) deja de ser util para entender el desarrollo, por ser un
paradigma reduccionista, mecanicista y lineal. Entender el desarrollo requiere
de enfoques holisticos, sistémicos y recursivos. Un paradigma propio de la
complejidad (Boisier, 1997, pag. 23).
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Ambos autores nos permitirdan adentrarnos en la conceptualizacion del desarrollo,
necesariamente con una mirada integral de la realidad, pero antes es preciso entender que

esta definicién es una construccidn que se ha logrado a través del tiempo.

Entre las multiples acepciones provistas por la Real Academia Espafiola (RAE), rescatamos
aquella que define desarrollo como la evolucién de una economia hacia mejores niveles de
vida.Esta viene a superar la obsoleta idea de crecimiento y se populariza a los términos de
la Segunda Guerra Mundial con el discurso inicial del mandato del presidente
norteamericano Harry Truman. En el mismo, el jefe de gobierno refiere a areas
subdesarrolladas y areas desarrolladas. Hacia la década de 1960 el concepto solo incluye
lo vinculado a riquezas materiales de una regién en particular y, con el paso del tiempo,
se hace necesario incorporar los elementos intangibles a la valoracién de los territorios.
Esto es un cambio significativo ya que implica el salto desde el concepto de crecimiento,
de caracter cuantitativo, a desarrollo de los territorios donde el mismo permite incluir
procesos complejos que se ven beneficiados por los aportes propios del ser humano,

principalmente con el rol estratégico de los agentes facilitadores de un territorio.

Hoy en dia, como sostiene Madoery (2008), estamos frente a un cambio en la idea de
desarrollo desde una definicion como atributo obtenido por un territorio, a través de la
dotacion de diversos recursos, hacia una nociéon del desarrollo como algo construido a partir
de las capacidades de los actores de cada territorio. Bajo esta segunda perspectiva,
entendemos que el desarrollo es un conjunto de capacidades creadas en el territorio y
promovidas por una aptitud emprendedora de los actores locales y en donde los impulsos
exogenos se incorporan en un marco de relaciones de confianza establecidas o consolidadas.
Por ello, concebimos que el desarrollo es en gran medida endégeno y también, un proceso
de aprendizaje, puesto que el tiempo, la historia y el espacio condicionan las interacciones
que llevan a cabo los diversos agentes. Asi el desarrollo refiere a un fendmeno integral que
abarca las dimensiones econdmicas, politicas y culturales de las sociedades. En esta linea,
Madoery afirma que “muchas regiones que mejoraron su posicién jerarquica espacial al
interior de los paises, han sido parte de dindmicas especificas de esos territorios” (Madoery,

2008, pag. 18).

En los ultimos treinta afios, el desarrollo comienza a ser pensado como un conjunto de

capacidades generadas desde abajo, ligadas a la calidad de los recursos humanos, la
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disposicion organizativa de los agentes, la creacion de entornos adecuados a diferentes fines,
la calidad de las instituciones, las diversas formas de cooperacién y aprendizaje, los modos de
resolucion de conflictos, la coordinacion de politicas, la capacidad de innovacién y flexibilidad,
donde los impulsos exdgenos se incorporan en un sistema territorial organizado. Es decir, que
el desarrollo va a estar vinculado a valores de una comunidad particular en un espacio y

tiempo determinado.

Furtado (1982), tempranamente, refuerza lo dicho explicitando que la experiencia demuestra
qgue el verdadero desarrollo es principalmente un proceso de activacidon y canalizacién de
fuerzas sociales, de mejora en la capacidad asociativa, de ejercicio de la iniciativa y de la
inventiva. Ademads, agrega que se trata de un proceso social y cultural y, secundariamente,
econdémico. Esas fueron ideas incipientes para lo que hoy se conoce como desarrollo humano.
Esta mirada apunta a una posicion ética de la condicion humana y presenta una aproximacion
holistica al problema del desarrollo. Este se materializa en dmbitos espaciales que se

entienden como territorios y se conceptualizan a continuacion.

2.2 Pensar desde el concepto de Territorio.

La Geografia Politica tradicional, dentro de las ciencias sociales, entendié el territorio como
la base fisica y soporte de las actividades culturales de la sociedad. De este modo, autores de
la Geografia critica como Lopes de Souza (1995) cuestionan la histérica identificacion del
mismo como sustrato material. Es asi que, recientemente, la disciplina ha asumido un
concepto activo del territorio, asociado con la produccién social del espacio y como tal,
resultado de relaciones de poder. De este modo estuvo relacionado con la idea de Estado,
siendo el territorio el espacio geografico conformado por los limites jurisdiccionales dentro
de los cuales el gobierno ejerce su poder. Por ello, el mismo autor considera que el concepto

“"

es empobrecido y debe entenderse que: “... [los] territorios existen y son construidos y
(reconstruidos) en las diversas escalas espaciales y temporales” (Lopes de Souza, 1995, pag.

33).

Como afirma Madoery (2008), la globalizacién cambié la percepcion de tiempo y espacio y
hoy se habla de sociedades de red, de la disolucién de limites politicos debido al uso de la

tecnologia en todos los ambitos de la vida, como la produccién y las comunicaciones, para
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mencionar algunos relevantes. Esta idea, diversos autores como lanni (1996), la denominan
desterritorializacién. A la vez que se desdibujan los limites de los Estados nacionales, se
generan formas de gobierno que integran diversos paises con objetivos principalmente de
cooperacion econdmica y cobran mayor importancia territorios supranacionales y
subnacionales, entre ellos los locales. Para Vazquez Barquero:
...el Desarrollo Local es un proceso de crecimiento y cambio estructural, que se
produce como consecuencia de la transferencia de recursos de las actividades
tradicionales a las modernas, mediante la utilizacion de economias externas y
de la introduccién de innovaciones; que genera el aumento del bienestar de la
poblacidn de una ciudad, de una comarca o de una regién. Cuando la
comunidad local es capaz de utilizar el potencial de desarrollo y de liderar el

proceso de cambio estructural, la forma de desarrollo se puede denominar
Desarrollo Endégeno (Vazquez Barquero, 2000, pag. 53).

Asi el territorio deja de ser entendido solo como la base fisica de soporte de las actividades
humanas, superando esta visidon estatica y reconociendo el potencial endogeno del capital
humano que lo habita. Acordando con la definicién de Costamagna (2008), el territorio debe
ser comprendido como un factor clave para el desarrollo de la sociedad y en ella; sus valores,
cultura e historia, funcionan como activadores en favor del desarrollo. Esto significa, pensar
el territorio como una construcciéon socio-cultural y politica, y reconocer que los diferentes
tipos de procesos de produccién de lo urbano (formal, informal, espontaneo, planificado,
segln modelo de desarrollo) coexisten en la ciudad contempordnea y la caracterizan, pero

los mismos también pueden obstaculizar su desarrollo.

Un territorio que busca su desarrollo deberia, entre otras cosas, generar flujos positivos de
relaciones, adoptar la interaccion como forma habitual de proceder y trabajar en el
fortalecimiento de la concertacién, condicidon necesaria para la construccién de capital social.
Este intangible es uno de los valores que definitivamente diferencia la nueva gestién del
territorio y que no es habitualmente encontrado en nuestras sociedades. Dentro de esta
innovadora forma de gobierno del mismo, la planificacion de un territorio posee
particularidades que se originan en el objeto mismo de intervencién. Sandoval Escudero en
relacion a ello menciona:

El territorio, en cualquiera de sus niveles de analisis, se constituye de factores
donde las diferencias en materia de caracteristicas y deseos son un elemento
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valioso por si mismo, que puede ser aprovechado como base vocacional para
la creacién de imagenes colectivas de desarrollo. Esta heterogeneidad es una
condicidn de la naturaleza propia del objeto de planificacidon (asociados por
ejemplo a laidentidad local, el capital social y capital institucional, entre otros),
como una demanda del reconocimiento y valorizacidon de estas diferencias
(Sandoval Escudero, 2014, pag. 14).

Se define la planificacién en el dmbito local como aquel proceso en que la comunidad
establece sus objetivos y medios para lograr el desarrollo esperado. Autores como Poggiese
(1993), Pascual Esteve (1999) y Fernandez Guell (2006), entre otros, la definen como
planificacidn estratégica. Se considera una planificacién desde abajo hacia arriba, y que tiene
por centro las necesidades e intereses de la comunidad. De esto se desprende, que cada
proceso esté marcado por las particularidades de la sociedad, los recursos, las fortalezas y
debilidades del territorio, es decir las caracteristicas propias de la ciudad que planifica. Al
asumir el paso de la idea de ciudad a territorio donde el binomio campo/ciudad desaparece,
también se ha ampliado la nocion de planificacién hacia la planificacién territorial. Muchas
veces bajo dicho nombre se estudian tépicos o problematicas que trascienden las fronteras
jurisdiccionales como, por ejemplo, las cuencas hidrograficas o las infraestructuras
interurbanas y se vinculan con el ordenamiento espacial relacionado a minimizar el impacto
de la urbanidad en el entorno. Habiendo definido individualmente los conceptos de desarrollo

y territorio, se estudia a continuacidn el binomio como paradigma marco de la investigacion.

2.3 La complejidad que implica el Desarrollo Territorial

El enfoque del Desarrollo Territorial se conceptualiza a partir de entenderlo como un proceso
gue en mas de cincuenta afios gané en complejidad. Para llegar a la definicion que hoy
prevalece, es necesario entender su origen, evolucion, corrientes de pensamiento y
contribuciones al entendimiento de una realidad cada vez menos ldgica y simple. Este
pensamiento posee una doble definicidn con alta carga significativa: una, dada por el uso del

término desarrollo y otra, por el adjetivo territorial, desarrollados en los parrafos superiores.

En el proceso de conformacidn de la definicion de desarrollo territorial, se da a su vez el
impulso, en las ultimas décadas, a las politicas desde abajo hacia arriba, ademas de la

incorporacion del mecanismo de la participacidén en el proceso de disefio de politicas
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locales acompafiado de teorizacién académica con autores como Costamagna,
Alburguerque, Madoery, Ferraro, entre otros. El planteo de politicas desde la escala local
significd la mutacion de las mismas en las ciudades-municipalidades y la diversificacidon de
impactos. En la década de 1970 la crisis de los paises centrales constituye el cierre del

ciclo de politicas vinculadas al crecimiento econdmico de la posguerra.

Ademads del valor atribuido a los agentes territoriales, la calidad institucional, los
mecanismos de resolucién de conflictos, entre otros aspectos, van consolidando la idea
de una teoria de desarrollo endégeno Madoery (2008) donde la proximidad y las
relaciones son factores claves en el nuevo modelo de gestién del territorio. Las ideas
iniciales de distritos industriales de Marshall (1890) acrecientan el valor de la proximidad
fisica como beneficio productivo para sectores especializados, Becattini (1989) aporta al
concepto, la idea de la importancia de la vinculacién de las empresas con la sociedad local
en la que se emplaza. Hacia fines de 1980, nuevos aportes surgen de explorar el vinculo
de los factores no econédmicos con el territorio. De ello se desprenden ventajas de formas
de cooperacién publico-privada para la flexibilizaciéon, pero también para la innovacion,
afirman Fernandez, Alfaro y Davies (2009). En esta década y entre los primeros
expositores del pensamiento se encuentra el GREMI (Groupe de Recherche Européen sur
les Milieux Innovateurs) que incorpora el concepto de innovacidn tanto a nivel regional
como nacional. Los importantes aportes de Porter en 1990 definen cluster y adicionan la
idea de competitividad en funcién a estas empresas localizadas en un territorio comun,
asociadas entre si y con caracteristicas similares a lo que mas tarde se suma la definicién
de sistemas productivos locales de Vdzquez Barquero (2000). Dichas construcciones

tedricas reflejan la impronta que toman las politicas locales.

Es asi que luego de varias décadas de complejizacidon del concepto de desarrollo territorial,
a principios del siglo XXI, y dentro del marco de la presente investigacidn se conceptualiza al
Desarrollo Territorial, a partir del pensamiento de Alburquerque, Costamagna y Ferraro
(2008), como un proceso participativo, en un territorio determinado, con la colaboracién de
los actores publicos y privados en pos de un objetivo comun y central que es la persona. Esta
estrategia de desarrollo parte del aprovechamiento de las potencialidades endégenas y de las

oportunidades del contexto.
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De esta manera, el desarrollo territorial brinda el enfoque interdisciplinario que abrira el
didlogo entre el urbanismo, la geografia, la politica, el desarrollo y la planificacion,
favoreciendo a entender el analisis de la complejidad de un territorio particular a estudiar,
como es Rafaela. Este enfoque servird como marco que permitird comprender la incidencia
de las politicas urbanisticas locales en la consolidacién de La Perla del Oeste (como se la
conoce a Rafaela en la regidén) como ciudad intermedia, es decir, analizar la relacion entre la

urbanizacién vy el desarrollo.

De este modo, la caracteristica de endégeno atribuye al desarrollo una territorialidad
cambiante en funcidn a cada sociedad y es un elemento estratégico para su competitividad.
Los agentes del mismo, asi como las agencias de desarrollo, se basan en el analisis de las
potencialidades propias para generar un entorno innovador. En esta intra - valorizacién es
importante reconocer los recursos fisicos, tecnoldgicos, econdmicos y financieros, humanos
y sociales y culturales propios de un lugar, segun Alburquerque, Costamagna y Ferraro (2008).
De los recursos mencionados, para el enfoque del Desarrollo Territorial el presente trabajo se

centrara particularmente en los tres ultimos.

Conocer los recursos humanos de una ciudad implica estar al tanto de la base demografica,
principalmente las caracteristicas de los grupos jovenes y los que se encuentran dentro de la
Poblacion Econdmicamente Activa. Ademas, es necesario entender la oferta de formacion
formal como no formal, las posibilidades de especializaciones, la capacitacion técnica local,
pero sobre todo las actividades que impulsen la creatividad y la innovacién de dichos grupos
etarios, asi como la flexibilidad de los mismos y la masa critica generada, entre otros valores
a promover. Es importante definir las cualidades del mercado laboral del lugar para conocer
su demanda. En el Capitulo Il se dard andlisis a los aspectos mencionados en la aproximacién

del caso de Rafaela como ciudad intermedia.

Los recursos sociales y culturales tienen que ver con el valor agregado que la identidad local
aporta, como son: la presencia de lideres en la comunidad, la articulacién institucional, el
habito de cooperacion, la apreciacién del entorno natural, los valores que permiten la
convivencia en sociedad y de las iniciativas para emprender e innovar. Las personas son el
actor clave del proceso de desarrollo territorial, la existencia de facilitadores que favorecen
espacios de didlogo, buscan la concertacién, el debate, coordinan y establecen vinculos

suelen ser un plus que logra la diferenciacion. Estos actores pueden ser: un intendente, su
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equipo de trabajo, pero también diversas instituciones que promueven las relaciones publico
— privada, incentivan la capacitacion continua y las actividades de innovacion. El papel de
dichos actores fue estudiado recientemente por Costamagna y Larrea quienes sostienen:
Lo importante es generar un proceso a largo plazo de toma de conciencia y
mejora de los métodos de trabajo al que paulatinamente se puedan ir
incorporando mas y mas personas facilitadoras. El resultado es una capacidad
colectiva del territorio de hacer que los procesos de desarrollo territorial
funcionen. Se trata del conocimiento colectivo en la accién ya planteado en el

marco de la investigacion accidn para el desarrollo territorial (Larrea vy
Costamagna, 2017, pag. 76).

La necesidad de estas personas motorizando el proceso de desarrollo territorial, cobra
sentido al entender que las soluciones de problemas o realidades complejas son también de
este mismo caracter. Es decir, reconocer que la sociedad ha tomado tal desarrollo que no
puede ser analizada desde la simplicidad implica, por lo menos, conocer la teoria de la
complejidad. La misma surge a mediados del siglo XX con el pensador francés Edgar Morin y
con el fin de vincular o recomponer saberes que habian sido descompuestos y fragmentados
con la evolucidn de las ciencias enfocadas en la especializacion. En un contexto marcado por
fendmenos globales, éstos requieren un abordaje sistémico desde el complexus. Morin se
plantea qué es la complejidad y se responde, en primera medida, que la misma representa un
fendmeno cuantitativo de multiples interacciones, pero también comprende la incertidumbre,

fendmenos aleatorios e incluso el azar.

El desarrollo en general y el econémico-territorial, en particular, en nuestro pais no forman
parte de la agenda publica y la tematica persiste ausente en los medios de comunicacion
masivos, expresan Schmuck y Vallarino en la compilacién de Madoery y Costamagna (2012).
Asimismo, sustentan que en los Ultimos treinta afos se ha dado una transformacién en los
territorios dentro del contexto de la globalizacién y en el que lo local adquiere una singular
jerarquia. Madoery (2001) sostiene que esto se da en un marco de nuevas responsabilidades
del Estado nacional sometido a tensiones desde arriba y desde abajo por la afirmacién de los
espacios territoriales subnacionales. En esta misma linea, afirma Costamagna (2007) que en
Argentina hay avances en la incorporacion del desarrollo territorial en la esfera

gubernamental, aunque carecen todavia de planificacidn de estas politicas.
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Como seiala Boisier (2000), el espacio local goza de ciertas ventajas comparativas con
respecto a sus tutores nacionales, a saber: la percepcion directa de los problemas, una mayor
intensidad de las interacciones entre actores e instituciones, una madura capacidad de
representacién y legitimidad con relacién a sus representados, y una importante flexibilidad,
adaptabilidad y capacidad de iniciativa. La clave radica en que los actores subnacionales
reconozcan ese potencial y lo utilicen para solucionar los problemas del territorio,

privilegiando la cooperacién sobre la competencia entre actores.

Para cerrar este apartado de las ideas de desarrollo territorial, resulta pertinente recuperar
la afirmacién de Madoery en la que sostiene que: “El desarrollo territorial no responde a un
modelo previo que se impone a los actores, sino a un proceso de construccién social y

requiere de un proyecto politico” (Madoery, 2008, pag. 19).

3. Ciudades intermedias
3.1 El estudio de un objeto creado por el hombre en comunidad: la ciudad
La ciudad sera el objeto de estudio que se definira a partir de Sgroi:

..la ciudad o lo urbano se puede interpretar como un sistema espacial
complejo y dindmico donde los elementos del sistema ciudad lo constituyen
las actividades humanas que se desarrollan en localizaciones especificas o
espacios adaptados y las interrelaciones entre estos elementos son las
comunicaciones humanas que se establecen a través de canales (Sgroi, 2016,

pag. 1).

Antes de adentrarnos en la definicién de la ciudad es necesario aclarar que es casi un
imposible plantearse un Unico y completo concepto ya que luego de siglos de evolucién en
diversos lugares del mundo ha tomado sus particularidades y a la vez todas las disciplinas han

realizado su aporte.

Acerca de la ciudad se ha escrito desde hace mas de dos mil afios. Su concepto parece univoco
y claro, pero no es ni fue asi. Los griegos llamaban a la ciudad polisy los romanos la
llamaban civitas. Asi lo hemos aprendido, asi las traducimos y utilizado como sinénimos. Sin
embargo, cuando los antiguos decian polis o civitas, no querian decir exactamente lo mismo

gue nosotros cuando decimos ciudad. Esto denota que ademads de las particularidades que
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adquieren segun el sitio, la complejidad que ha sumado debido al concepto también se ha
enriquecido por diversas disciplinas. En el siglo VI, Al hacer una exposicion sobre el origen de
las palabras, San Isidoro de Sevilla escribia en sus Etimologias lo siguiente: “Civitas es una
muchedumbre de personas unidas por vinculos de sociedad, y recibe ese nombre por sus
ciudadanos (cives), es decir, por los habitantes mismos de la urbe. Con el nombre de urbe
(urbs) se designa la fabrica material de la ciudad, en tanto que civitas hace referencia, no a
sus piedras, sino a sus habitantes” (Etymologiarum, XV, 2, B.A.C. 1994). Esta definicidon
evidencia la doble realidad que supone una ciudad; por un lado, el conjunto de personas que
comparten rasgos en comuny por el otro, la estructura fisica que es soporte de las actividades

gue desarrollan las personas en comunidad.

Es asi que, hasta la Revolucion Industrial a fines del siglo XVIII, las definiciones no eran tan
claras y se concebia a lo urbano en contrapartida de la definicién o caracteristicas del ambito
rural. Siendo éste el espacio dedicado a las labores agrarias y la ciudad el sitio fisico que
contenia principalmente las actividades vinculadas al gobierno del territorio, el comercio, la
vivienda y evidenciaba un alto grado de concentracién de las mismas. En nuestro siglo el
fendmeno o hecho urbano, ha superado esta dualidad campo/ciudad y se habla de territorio,
lo que implica la extension de lo urbano al medio rural y con ella sus infraestructuras, servicios
y una amplia oferta de actividades. Otro modo de definir a la ciudad estuvo marcado por un
valor cuantitativo de habitantes concentrados en una zona particular y cada pais fue
asignando un valor demografico. En Argentina ese umbral cuantitativo es variable ya que ello

estd determinado por cada Constitucion provincial.

También es interesante pensar la ciudad como un palimpsesto donde la misma se ha formado,
transformado y continda en metamorfosis como una superposiciéon de capas. Esta idea de
ciudad como organismo vivo, a pesar de que las ciudades son ecosistemas artificiales
antropizados, es necesario entenderla de una forma similar al comportamiento de los
ecosistemas naturales, es decir, como un organismo flexible. A la hora de estudiar la ciudad
como una entidad viva, debemos tener en cuenta las tres variables fundamentales:
sostenibilidad econdmica, sostenibilidad ecolégica y sostenibilidad social. Esta es una mirada
contemporanea marcada por el paradigma de la sustentabilidad que las Naciones Unidas
elabord en 1987 y se definié en el Informe de la Comisidon de Brundtland. EI mismo propone

el mantenimiento de los recursos actuales para generaciones futuras. Es decir, es una
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concepcidn vinculada al cuidado del medioambiente ya que se basa en la conciencia de las

personas en el uso responsable de los recursos finitos del planeta.

Es asi que el urbanismo serd la disciplina que tiene por objeto la ciudad, a lo largo del tiempo
la ha definido, estudiado y ha planificado los asentamientos urbanos fijos en los que se instala
un numero importante de personas-ciudadanos. Este asiento significa una construccidn
artificial, producto de la sociedad; sobre un medio virgen, producto de la naturaleza. El mismo
surge como una ciencia auténoma a finales del siglo XIX momento en que las ciudades,
producto de las revoluciones industriales, sufrieron importantes cambios y un crecimiento
explosivo consecuencia de una alta concentracion de personas en condiciones de vida y
trabajo inhumanas. Con el paso del tiempo, el mismo, ha delineado y planteado el modo de
crecimiento de ciudades bajo distintas teorias. Algunas marcadas por procesos mecanicos y
calculos ingenieriles como, por ejemplo, en funcién a estudios de flujos de vehiculos que
llevaron a ciudades a expandirse considerablemente y a acrecentar todas las infraestructuras
soporte de los vehiculos privados dan como resultado a fines del siglo XX gran cantidad de

ciudades completamente pensadas en funcién a los automaviles.

El urbanismo contemporaneo cuenta con representantes como el dinamarqués Jan Gehl,
quien en su libro Ciudades para la gente (2010), plantea revertir la situacion descripta con la
recuperacion de los espacios urbanos pensados para las personas, a través de lo que
denomina un proceso de humanizaciéon de las ciudades. Aunque parezca contradictorio, las
ciudades que surgieron para la vida en relacidon y en comunidad se convirtieron en todo lo
contrario, y en verdaderas islas de cemento segregadas. Devolverle a la persona la ubicacién
central en las ciudades es un arduo trabajo que implica un fuerte proceso de restituir las
conductas humanas que se acentuaron durante el ultimo siglo. Hoy muchas ciudades
plantean el desafio de poner en valor el espacio publico para fomentar la interaccidn de sus
habitantes en marcos acogedores potenciando el transito peatonal o motorizado pero

compatible con la persona.

Esta mirada desde el urbanismo es complementaria con el enfoque del desarrollo territorial
ya que, al poner a la persona en el centro, las ciudades también se convierten en un recurso
local importante que favorece el desarrollo individual como colectivo a través de espacios, ya
sean fisicos o virtuales que potencian la vida urbana y con ello entendemos todo tipo de

interaccion y relacidn entre personas. Estas ideas también se vinculan con el Derecho a la
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Ciudad, un concepto que ya Henri Lefebvre utilizé a fines de los ainos 1960 planteando una
politica que reivindique a la gente como protagonista de la ciudad. Segun la Carta Mundial,
este nuevo derecho es un derecho colectivo de los habitantes de las ciudades, en especial de
los grupos vulnerables, que les confiere legitimidad de accidn y de organizacidn, y un nivel de
vida adecuado. El derecho a la ciudad es el derecho a un habitat que potencie el entramado
de las relaciones sociales, a sentirse parte de la ciudad (sentido de cohesion social y
construccion colectiva), a vivir dignamente, a la convivencia, al gobierno de la ciudad y a la

igualdad de derechos.

3.2 Las particularidades de las ciudades intermedias/intermediadoras/intermediarias

De todo el conjunto de ciudades posibles, la investigacion se centra en las ciudades
intermedias o intermediarias, categoria dentro de la cual se podria encuadrar a la ciudad de
Rafaela, provincia de Santa Fe, Republica Argentina. Estas ciudades comienzan a ser
estudiadas en la Union Europea dentro de un marco de trasformaciones que evidencian una
nueva fase del proceso globalizador. En dicho momento, las desigualdades hacia el interior
de la comunidad plantean nuevos interrogantes en funcion al desarrollo y reflotan a las
ciudades intermedias como oportunidad de generar territorios policéntricos y equilibrados.
Consideradas tradicionalmente como centros de servicios en un entorno no muy amplio, en

la década de 1960 se convierten en puntos destacados de las politicas de desarrollo territorial.

En el estudio de las ciudades intermedias se potencian recursos propios de la urbe como,
anteriormente se mencionan, propios de una identidad local. En relacién a esto Méndez,
Michelini y Romeiro explicitan:
La dinamizacion de estas ciudades guarda, por lo tanto, una estrecha relacién
con la activacién de recursos especificos territoriales entre los cuales destaca
muy especialmente la “puesta en valor” del capital social territorial, por un
lado, (...) por otro, y, en definitiva, la busqueda de una nueva gobernabilidad

territorial capaz de responder a los desafios planteados por el contexto actual
(Mendez, Michelini y Romeiro, 2006, pag. 378).

Los mencionados autores, dentro del contexto espafol, destacan que dicho rol puede ser

asumido siempre y cuando puedan planificar desde la innovacién. Ademas, plantean la idea
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de ciudad como continuo urbano — rural que justifica la interpretacion del territorio como una
malla de relaciones donde ciertos nucleos dinamizadores favorecen al entorno. Haciendo
hincapié en las zonas rurales y periféricas es que esbozan a las ciudades intermedias como
centros de impulso y concentradores de capital social territorial como recurso diferenciador.
Dicha estructura es compatible con un contexto institucional que potencia la competitividad

econdmica, la cohesidn social, la sostenibilidad ambiental y la gobernabilidad territorial.

Ruiz Valdepefias y Garcia Cuesta (2008) sostienen que reforzar las infraestructuras principales
de comunicaciones y transportes con una red secundaria no alcanza para lograr dicho objetivo
y es necesario indagar en innovacidn, investigacién y educacién para desarrollar nuevas
oportunidades a partir de recursos propios, diversificar la base econdmica y generar atractivo
para inversiones, lo que permitira fortalecer la posicién de la Unién Europea dentro del
contexto global. Los autores sostienen que es necesario superar el esquema de competencia
y lograr la cooperacién, asociacién y gobernanza territorial entre agentes de desarrollo
territorial de ciudades de diversa escala, entre los distintos niveles de Estado y pensar en

objetivos y acciones trasfronterizos.

Por su parte, Llop Torné (1999), como director del Programa Ciudades Intermedias y
urbanizacion mundial de la Unidn Internacional de Arquitectos (UIA-CIMES), describe a las
ciudades intermedias enmarcadas dentro del acelerado proceso de urbanizacién que se viene
dando a nivel mundial y evidenciando valores de las Naciones Unidas donde la mitad de la
poblacién vive en asentamientos urbanos. Este momento histdrico se caracteriza por el
crecimiento vertiginoso de las grandes ciudades y megaciudades y la necesidad imperiosa de
equilibrar el territorio con el fortalecimiento de las demas urbes dentro de los sistemas
territoriales, apuntando principalmente a salvar la creciente desigualdad social. Ademas,
puntualiza que mas importante que los valores es el efecto espacial que genera. En el 2017,
el 55% de la poblacion mundial vivia en centros urbanos (Banco Mundial BIRF AIF , 2017).
América Latina tenia un porcentaje de 81%, cercano a los valores de las dreas mas
desarrolladas del planeta tales como América del Norte con 82%, Europa con 74% y Oceania
con 68% (Burgos, 2018). Esto demuestra que es el continente mds urbanizado del mundo.
Para Argentina se calcula que el nivel de urbanizacién era el 92% de la poblacién en el afio
2017 siendo uno de los paises mas urbanizados de América Latina, luego de Uruguay con 95%

(Banco Mundial BIRF AIF , 2017).
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Llop Torné (1999) parte de la dificultad de una aproximacién cuantitativa global y reconoce
gue la definicién de ciudad intermedia varia en funcién de un contexto socioecondmico y
cultural especifico. En Argentina se suele utilizar el rango que va desde 50.000 a 1.000.000 de
habitantes, mds adelante Sassone (2000) aportara una categoria mds proxima a la que utiliza
el presente andlisis. Reconociendo las limitaciones de una definicion numérica, plantea que
mas importante es la funcidn que posee dentro del territorio y los flujos que genera. También
se llaman intermediarias porque actuan articulando el territorio y son centro de referencia
del mismo. Dicho rol viene dado por ser foco de bienes y servicios de un area mayor, centros
de interaccidn econdmica, social y cultural, asentamientos estratégicamente vinculados al
sistema urbano al que pertenecen y se relacionan eficientemente con otras regiones como
concentradoras de administracion de diversos niveles de gobierno y urbes de escala humana.
La dindmica de la ciudad intermedia dependera sobre todo del fomento a la educacién, los
valores de cooperacion, la creatividad, la especializacion competitiva, la innovacion con que
se potencian los recursos endégenos, la capacidad de construir una identidad local, la calidad
espacial y ambiental del territorio y también, de la posicidn geografica dentro de un contexto
fortalecedor. Manifiesta que desarrollo sostenible, planificacion estratégica y ciudades

intermedias van de la mano.

El capitulo final del libro Ciudades Intermedias y urbanizaciéon mundial que dirigié Llop Torné
(1999) refleja los resultados de encuestas realizadas a 47 ciudades intermedias de todos los
continentes. Entre ellos se puede destacar: la gran diversidad de formas y caracteristicas de
estas ciudades, la superioridad del drea de influencia en relacién a los limites jurisdiccionales
del municipio, la vinculacién del rol de intermediacidn con la red de infraestructuras para las
comunicaciones, la importancia de poder asegurar servicios y equipamientos a un amplio
territorio y la pluralidad de proyectos urbanos segun el desarrollo del pais, aunque con el
comun denominador de incremento de infraestructuras interurbanas, proyectos de
regeneracién urbana, mejora del espacio publico y completamiento de equipamientos vy

servicios.

Méndez Gutiérrez del Valle (2010), también en Espafia, describe que desde mediados del siglo
XXy principios del siglo XXI este proceso de fortalecimiento de ciudades intermedias viene
vinculado a un sostenido crecimiento demografico, no solo vegetativo sino también producto

de las migraciones. Estos crecimientos poblacionales generaron en dicho periodo el ingreso
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de nuevas ciudades a la categoria en estudio y modificaron la organizacién territorial espafiola.
El sistema urbano espafiol tiene diversas caracteristicas que lo diferencian de cualquier
probable sistema americano: la distribuciéon de las ciudades, la desigual evolucion de las
ciudades reflejo de las particularidades histéricas que contindan vigentes y el continuo

movimiento del crecimiento poblacional.

El reciente aumento de poblacion de las ciudades intermedias espafiolas también se relaciona
con una mayor capacidad de atraccién de empresas que dio por resultado un aumento en el
volumen de empleo frente a un debilitamiento de las areas rurales en los Ultimos afios y un
crecimiento moderado en las grandes ciudades. Las actividades econdmicas que mayor
cantidad de empleo ocupan son las de servicios, pero también las industriales, la construccion
y el turismo, y se caracterizan por un continuo esfuerzo de acceso al conocimiento y a la

innovacion.

Para realizar el aterrizaje en suelo latinoamericano, Berdegué, Carriazo, Jara, Modrego y
Soloaga (2012) proponen estudiar si el proceso que tuvo lugar en paises desarrollados
presenta cierto correlato en un continente marcado por las desigualdades, las carencias y la
lucha por ser emergente. Los autores, a través de un enfoque estadistico, relacionaron los
cambios en los ingresos medios de los hogares, la desigualdad de ingresos y la pobreza
aplicada a escala de territorios funcionales. En tanto, Schejtman y Berdegué (2004) definen a
las ciudades intermedias como espacios con identidades territoriales reconocibles. Abordan
las ventajas econdmicas producto de la cercania y que se desprenden de la teoria de Marshall,
a la que agregan la idea de vinculo urbano-rural a través del estudio de las funciones que la
ciudad presta a su hinterland rural. Dentro de este enfoque, Llop Torné y Bellet Safeliu (2002)
reconocen cuatro funciones principales que las ciudades prestan al territorio: bienes y
servicios especializados, mayor interaccién social, econémica y cultural, vinculo a
infraestructuras regionales y nacionales y servicios de administracién publica. En esta misma
linea y complementario a lo anterior, los autores incorporan las funciones que Satterthwaitte
y Tacoli (2003) le atribuyen al entorno rural de las ciudades intermedias: mercados de
productos agricolas, centros de produccién de bienes y servicios, centros de empleos rurales
no agricolas y atractores de migraciones rurales. Entonces, el desarrollo dependera de las

relaciones entre las estructuras econdmicas y sociales de las areas rurales y urbanas.
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A través del estudio estadistico, los autores comprueban la real incidencia del desarrollo de
las ciudades en entornos rurales, demostrando en dos de los tres paises analizados el mayor
crecimiento econémico y en los tres paises la disminucidon de la pobreza. Tanto en Chile,
Colombia como en México probaron que las inversiones en infraestructuras rurales es el Unico
de ocho mecanismos estudiados que posee efectos positivos sin efectos colaterales. Los
demds mecanismos que los ensayistas describieron los denominan pais — especifico, es decir,
gue requieren un estudio individual del pais y confirman que dependen de ciertas
particularidades locales y no pueden ser replicables como una férmula. Otra de las
conclusiones importantes a las que arribaron y que sirven a la presente investigacion es la
necesidad de politicas de desarrollo rural. Los autores permiten comprobar, a partir de su
analisis descripto, que las ciudades intermedias o intermediarias favorecen el entorno rural
dentro del sistema territorial en el cual se encuentran insertas. Esto se da mas alla de las
diferencias entre los sistemas territoriales europeos que dan origen al estudio de las ciudades
intermedias y los sistemas territoriales latinoamericanos que presentan grandes diferencias

entre los distintos paises.

A continuacion, se abordaran las ciudades intermedias en Argentina. Usach y Garrido Yserte
(2008) parten de entender histéricamente como, dentro de un mundo globalizado, Argentina
se ha caracterizado por un sistema territorial desequilibrado y altamente centrado en Buenos
Aires. Dicha ciudad, luego de la federalizacidn del pais se ha convertido en el puerto hacia el
mundo y en relacidn a la red de ferrocarriles, permitieron la puesta en marcha de un modelo
agroexportador que llevé a un importante desarrollo del area central del pais que se conoce
como la pampa himeda. Las ciudades afianzadas en dicho modelo continuaron un proceso
de desarrollo basado en la industria. Con los gobiernos militares se inicié un proceso de

economias abiertas, se incrementaron las migraciones internas y las desigualdades regionales.

En el 2010 Buenos Aires concentraba el 39% de la poblacidén urbana en Argentina, lo que sigue
reflejando que la concentracién de Buenos Aires, en un sentido amplio, tanto demografico
como econdmico, no se ha revertido sino consolidado. Los escritores comprobaron que, en
las ultimas décadas, existe una fuerte tendencia de crecimiento de ciudades intermedias
fuera de la regién pampeana producto, por ejemplo, de desarrollos turisticos. Pese a la
concentracion que evidencia la capital nacional, recientemente, se ha demostrado una

disminucién de la macrocefalia, el dinamismo de las ciudades intermedias y el atractivo de
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algunas localidades dentro del sistema territorial argentino que constituyen sintomas de un

cambio hacia una mayor dispersion.

Erbitti (2007), para describir el sistema territorial argentino entre 1991 y 2001 utiliza el
concepto de red donde existen nodos vinculados con distintos grados de relaciones.
Argentina en 1991 contaba con 3 ciudades de Categoria lll, de mas de un millén de habitantes,
51 ciudades en Categorias Il Aglomeraciones intermedias donde diferenciaba 5 ciudades en
la Subcategoria Mayores con mas de 499.999 habitantes y 46 de la Subcategorias Menores.
En Categoria | se encuentran 732 ciudades y pueblos con poblaciones menores a los 50.000
habitantes, segun una clasificacion adaptada por la autora. En 2001 la Categoria Il sigue
contando con las tres grandes ciudades del pais, en la Categoria Il, 10 centros urbanos se
suman a esta categoria y en la Categoria |, 121 asentamientos ascienden a esta categoria.
Hasta el 2001 estos datos evidencian que un nimero mayor de la poblacidn vive en centros
urbanos de menores tamanos, lo que indica, segun la autora, una redistribucion de la
poblacion en localidades de menor tamafio y, con ello, una leve tendencia a mejorar el
equilibrio de los distintos niveles jerarquicos. Sin embargo, el sistema territorial de ciudades
argentinas sigue evidenciando el frente fluvial Parana — La Plata como el area de mayor
desarrollo, vinculado a la zona pampeana, en conjunto con diversas capitales provinciales que
logran insertarse a mercados mundiales y un vasto y extenso territorio nacional totalmente
relegado. Las aglomeraciones de tamafos intermedios que logran generar politicas de
desarrollo local fortaleciendo recursos enddgenos presentan diversos grados de avances

dentro del sistema territorial.

Es importante en este punto incorporar las ideas de Sassone (2000), que también reconoce
cierto proceso de reversiéon del centralismo de Buenos Aires vinculado a una mayor utilizacién
de potencialidades locales en ciudades intermedias. La autora menciona dicho proceso de
difusidn de actividades econdmicas como promotoras del incentivo del consumo, marcadas
por la inversidn privada y la difusion tecnoldgica. Es interesante observar el analisis en el que
profundiza los tamafios de las ciudades y el crecimiento econdmico para demostrar que
ambas son causa y efecto de una mayor atraccién econémica y migratoria. Dicho magnetismo
lo atribuye a los cambios de comportamiento en la sociedad, la reconversion industrial y de
la redistribucidén de servicios. Realiza un estudio de la importancia de las ciudades intermedias

definiendo varios conceptos que son importantes traerlos a colacién, uno es la idea de
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sistema urbano, en el que las ciudades dentro de dicho sistema poseen diferentes
localizaciones, jerarquias y roles que las integran, complementan y organizan un territorio.
También menciona la Teoria de los lugares centrales de Christaller, propuesta en 1933, que
es base del enfoque de desarrollo territorial y refiere a un centro con un area de influencia
reconocible. Al momento de analizar los roles de la ciudad intermedia, puntualiza la jerarquia
de las redes como un aspecto central para valorar las redes de infraestructura y

comunicaciones que relacionan la ciudad con su territorio.

Reconocer dicha jerarquia en torno a la ciudad intermedia significa caracterizar todos los
canales de flujos por lo menos en tres o cuatro niveles de importancia. En su analisis, Sassone
considera que se pueden establecer 150 km. como un valor medio de alcance de una ciudad
intermediaria. Por otra parte, Manzano y Veldzquez (2015) son dos autores que han
visibilizado la importancia de las localidades intermedias en Argentina, considerandolas
fundamentales para entornos rurales y centros urbanos menores. Destacan como central
reconocer los espacios de circulaciones, vinculado a lo que Sassone estudiaba con las diversas
redes de flujos. La mediaciéon de flujos no solo debe darse de forma intensa entre el area
urbana y rural sino también entre espacios locales, regionales, nacionales e incluso
internacionales. Las ciudades intermedias en la Argentina se han comportado de manera
diversa segun en la regidon en que se encuentran. La regiéon pampeana y Cuyo han sido las que
recientemente menos han crecido, Noroeste y Noreste, entre las que mas crecieron y la
regién con mayor expansion ha sido la Patagonia, siendo la Unica que superd el crecimiento
intercensal del periodo anterior y la segunda regidn del pais con mayor cantidad de ciudades
intermedias luego de la regiéon pampeana. La existencia en 2010, segln Sassone, de 67
aglomeraciones de tamafo intermedio distribuidas en todo el territorio nacional es una
potencialidad que todavia no se ha aprovechado y carece de politicas federales como

integrales.

En funcidn de los autores mencionados que refirieron a las ciudades intermedias, es necesario
tener en cuenta que la clasificacién de los centros urbanos de modo cuantitativo es solo una
reduccién que sirve de puntapié inicial a la profundizacidon del andlisis de dichas ciudades. Al
rango que establece Sassone, de entre 20.000 y 199.999 habitantes, se lo complementa con
el analisis de las variables cualitativas que van a permitir medir el rol de la ciudad en relacidn

con su entorno rural y con las ciudades mas préximas y verificar la influencia de 150 km. que
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plantea la misma autora. En dicha area se dara particular interés a las redes que permiten los
flujos de personas, bienes y servicios midiendo conectividad y accesibilidad, la implantacidn
de la ciudad dentro del sistema urbano en el cual se inserta y posee cierta influencia. Los roles
como centro de bienes y servicios, actividades administrativas y culturales permiten medir
también el potencial como centro educativo e innovador y como articulador de flujos
regionales e incluso globales. El desarrollo territorial se estudiara relacionando las
caracteristicas propias de una ciudad intermedia y su normativa urbanistica en vigencia, por

lo que a continuacidn la misma sera conceptualizada.

4. Normativa urbanistica
4.1 La implementacién de politicas publicas

Segun la licenciada argentina Diaz (1998), la definicién de politicas publicas no ha llegado a
un consenso y sostiene que no es lo mismo un analisis que un estudio de las mismas y que
erroneamente se han usado como sindnimo politicas publicas y politicas estatales. Partiendo
de la dificultad que tenian los gobiernos de lograr los objetivos planteados es que se empiezan
a estudiar las politicas publicas. La politica pretende analizar todas las relaciones dentro de la
trama institucional gubernamental pero también sus vinculaciones con otros actores. Diaz
afirma que la calidad institucional de una politica estard relacionada con dichas interacciones
y expresara una capacidad de gestion gubernamental. Asimismo, manifiesta que entender la
politica es un proceso socialmente complejo, en el que se puede analizar el aparato estatal
como el resto de los actores que evidencian diversas relaciones de poder, toman decisiones

y actuan en funcioén a ello.

Uno de los estudios contemporaneos de la tematica es el de las capacidades estatales,
entendido como un concepto plural, con diferencias entre paises y hacia el interior de los
paises, y desde un enfoque multidimensional es definido como el grado de eficacia para
responder tanto a las demandas como a los objetivos que conducen al desarrollo. La misma
autora ha formulado la idea de ciclo de politicas para realizar una disociacién del elemento
de estudio para su analisis, pero sin perder la integralidad. El ciclo de las politicas publicas

inicia con una problematica de un grupo social que se incorpora a la agenda politica, continlda
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con la busqueda de alternativas para su solucién, laimplementacion de la misma, la ejecucidn,

el seguimiento continuo y la evaluacion de las politicas publicas.

Para los referentes Oszlak y O'Donnell, una politica estatal serd una toma de posicién que
intenta resolver una problematica. De ello debemos entender que serd “un conjunto de
acciones y omisiones que manifiestan una determinada modalidad de intervencién del Estado
en relacion con una cuestidon que concita la atencidn, interés o movilizacion de otros actores

IH

en la sociedad civil” (O'Donnell y Oszlak , 1981, pag. 14). Esta respuesta refleja la toma de
posicion del Estado frente al tema/problema, pero dicha postura puede variar a través del
tiempo. Es asi que cada politica debe ser estudiada dentro del contexto que le dio origen,
analizando las cuestiones que intenta resolver y teniendo en cuenta la toma de posicion de
otros grupos sociales sobre la problematica. Entonces las politicas publicas serdn una
construccion social entre el Estado y la sociedad, de las cuales medir su impacto es una
problematica compleja que se suele atribuir a la multicolinealidad, donde se puede observar
la incidencia de diversas variables, pero no diferenciar la influencia directa de cada una de

ellas. Para ello, los autores proponen diferenciar impactos, productos y consecuencias de una

politica.

Antes de iniciar la reflexién de impactos de una politica cabe aclarar que Oszlak y O'Donnell
(1976, 1981) han estudiado el Estado contempordneo con sus particularidades territoriales.
Ambos sostienen que las modificaciones en los Estados latinoamericanos tienen que ir
acompafiadas del estudio de otros procesos, también regionales y que suelen presentar
ciertas particularidades a nivel nacional. La regidn se va a caracterizar por la necesidad de
contar con un Estado que asegure ciertas condiciones de calidad de vida para sus ciudadanos,
producto de las asimetrias generadas por los actores privados. Ademas, se puede reconocer
un continuo esfuerzo de control a diversos grupos sociales. El poder de América Latina va a
estar dividido en dos grandes polos, el Estado como poseedor del poder politico y las

multinacionales concentradoras del poder econdmico de un pais.

Sumado a lo anterior, resultan interesantes las tipologias funcionales de politicas publicas que
propone Lowi (1996) quien las clasifica en: politicas regulativas o reglamentarias, politicas
distributivas, politicas redistributivas y politicas constitutivas o constituyentes. Dentro de esta
clasificacidn es importante estudiar las primeras, que son aquellas que dictan normas que

afectan el comportamiento humano. Segln una clasificacién que pretende poner énfasis en
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la naturaleza de las politicas que estudiaremos en torno a normativa urbanistica; éstas son de

gestién y planificacion y, como tal, deben ser evaluadas en pos de su eficiencia.

Winchester (2011a) del ILPES sostiene que el Estado dentro del concepto moderno posee
funciones que van mas alld de las minimas y que con el paso del tiempo se han complejizado,
con monopolios, externalidades, asociaciones publico — privadas, lo que justifica la intencion
del Estado y asi la formulacién de politicas publicas. Cuando se da el proceso de reforma del
Estado a un modelo gerencial es que comienza la preocupacion del estudio de los resultados
de las politicas implementadas, se incorpora la planificacién estratégica y participativa, se
suma la dimensién cualitativa de la gestiéon y el ciudadano toma un papel activo en las
evaluaciones. Esta etapa final desde ser incorporada al momento de planificar, como afirma
la autora: “El sistema de evaluacidon debe formar una parte integral de los procesos de
decision y de gestion" (Winchester, 2011, pag. 28). La evaluacion permitira no solo medir los
resultados de la gestion publica dentro del aparato gubernamental en relacién con la
ciudadania sino generara aprendizajes, es decir, suscitara la retroalimentacién de los

resultados al ciclo de la politica publica para mejorar la eficacia en el desempefio del gobierno.

La evaluacidn, segin Weiss (1988), implica una medicion sistematica de la politica comparada
con estandares y segun el objeto que poseen se clasifican en diversos tipos: la evaluacién de
las politicas publicas buscando valorar los resultados del cumplimiento general o sectorial, la
evaluacién de los programas y proyectos que buscan medir el impacto de los mismos, la
evaluacion de la gestién de la administracidn para comparar con los objetivos planteados o
valuar a los funcionarios en su desempeiio. Esta evaluacion puede realizarse en diferentes
etapas dentro del ciclo de politicas publicas: ex ante - antes de la aplicacidn de la politica para
medir la coherencia con la realidad-, intermedia - durante la implementacién para examinar
y realizar ajustes - o ex post - que se realiza una vez cumplido un tiempo desde la aplicacion

para valorar resultados obtenidos -.

Ortegdn y Pacheco (2015) refiriéndose a los tipos de evaluacidn asociados al ciclo de vida del
proyecto, coinciden en la evaluacidon ex post o de impacto, como aquella que se realiza tiempo
después de concluida su ejecucidn y se centra en los impactos del proyecto. En la misma linea,
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) (2005) considera fundamental la evaluacion
formativa (inicial) y sumativa (final). La evaluacion formativa permite incorporar aprendizajes

y realizar las modificaciones durante el ciclo, enriqueciendo el proceso a través de la
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retroalimentacién. La evaluacidon sumativa sirve para obtener conclusiones para futuros
programas u proyectos. Diversos autores tales como Winchester (2011b) y Mattar y Cuervo
(2017) concuerdan que el desafio de los gobiernos de América Latina es lograr la articulacién

entre la formulacidn, ejecucién y evaluacién.

4.2 Las caracteristicas de las politicas urbanisticas

Dentro de las politicas de los gobiernos locales, la politica urbanistica sera el instrumento de
gestion territorial central. La publicacion de Desarrollo Urbano de la Secretaria de Asuntos
Municipales del Ministerio del Interior y Transporte (2015), dentro de una serie de
divulgaciones para la capacitacion de la gestion de las areas municipales, clasifica estos
instrumentos en: normativos (plan de ordenamiento urbano, edificacidn, utilizacion
obligatoria de inmuebles ociosos, reajuste de tierras y expropiaciones), fiscales (gravamen
especial progresivo en el tiempo a los inmuebles ociosos y contribucidon por mejoras),
presupuestarios (créditos, subsidios y fondos), promocion (empresa publica y empresa mixta),
obra publica (extension de redes e servicios e infraestructuras y renovacion de areas), control

(defensorias, clausuras e inhabilitaciones) y planificacion (planes de Sector).

Por su parte, Reese (2011) sintetiza los instrumentos para la gestion urbanistica y los clasifica
como: instrumentos de planificacidon, de promocién o desarrollo, de financiamiento, de
redistribuciéon de costos y beneficios de la urbanizacién e instrumentos de participacion
ciudadana. Ademds, el arquitecto y especialista en planificacién urbana y regional Reese,
conduce a la necesidad de pensar que el urbanismo occidental es el analisis de la tensién
entre politicas publicas y la propiedad privada del suelo, y a entender el valor o la significacién
social de esta en Argentina, como asi también la impronta que posee dicha propiedad en la
Constitucion Nacional y de la Provincia de Santa Fe. En la primera, cuya ultima reforma tuvo
lugar en 1994, los Art. N° 5 y Art. N° 23 de la Primera Parte establecen que cada provincia
contara con una Constitucién que garantice el régimen municipal y el goce y ejercicio de sus
instituciones. Ademas, presenta la inviolabilidad de la propiedad privada de cualquier
habitante. En 1956 se retira la funcién social de la propiedad privada incorporada por el
presidente Perdn en el Articulo N° 8 con la reforma de 1949 que se enmarca dentro de la

corriente del constitucionalismo social.
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Dentro del marco normativo nacional se crea la Subsecretaria de Planificacion Territorial de

la Inversidon Publica (2004) y el Consejo Federal de Planificacion (2008), se elabora un

Anteproyecto de Ley de Ordenamiento Territorial Nacional (2010) y se promulga el Plan

Estratégico Territorial Argentina 2016, una politica nacional para el desarrollo territorial

equilibrado, integrado, sustentable y socialmente justo. El Gobierno nacional, con interés en

revertir situaciones de conflictos y desequilibrios territoriales y sociales, define y pone en

marcha desde el afio 2004 una Politica Nacional de Desarrollo y Ordenamiento Territorial

(PNDT). Su implementacién se da mediante la creacién de un instrumento operativo llamado

Sistema Nacional de Desarrollo y Ordenamiento Territorial (SINDOT), que tiene como objetivo

articular, gestionar e implantar tres componentes:

El Plan Estratégico Territorial (PET): conjunto de planes, programas, proyectos y
acciones territoriales desarrollado en forma concurrente por el Gobierno nacional,
Provincias y Municipios.

El Sistema de Informacion, Vinculacion y Asistencia Técnica para el Desarrollo y el
Ordenamiento Territorial (SIVAT): encargado de generar la informacién necesaria para
la planificacidn territorial.

El Proyecto de Ley Nacional de Desarrollo y Ordenamiento Territorial: marco legal a
cargo de la Comision de Legislacion del Consejo Federal de Planificacion y
Ordenamiento Territorial (COFEPLAN). Su redaccidn se basé en antecedentes de
legislaciones de paises latinoamericanos con caracteristicas de crecimiento vy
problemadticas similares con avances significativos en materia de régimen de usos del
suelo. Este proyecto de Ley Nacional define al ordenamiento territorial como una
funcién publica, los objetivos que guian la politica territorial, los derechos y deberes
de los habitantes del pais en relacién a eso, la autoridad de aplicacién de la ley y los
instrumentos que deberan ser reglamentados en cada una de las jurisdicciones con la
finalidad de lograr una distribucién equitativa de cargas y beneficios de los procesos
de urbanizacidn. Fue presentado en 2011 y nuevamente en 2013 luego de que

perdiera estado parlamentario y continua en debate y espera.

Mas alld de esto, como los municipios han adquirido la potestad regulatoria en materia

urbanistica a partir de la institucionalizacidn de su autonomia, la compilacidn de antecedentes

llevada a cabo hasta la fecha muestra la presencia de equipos de gobierno que estan

46



implementando nuevos instrumentos de gestién y herramientas normativas para
democratizar el acceso al suelo urbano. Se trata de la articulacién de figuras de planeamiento,
mecanismos de gestidon e instrumentos normativos que, utilizados en forma combinada y de
acuerdo con las caracteristicas y problematicas propias de cada realidad local, contribuyen a
obtener los recursos para invertir en la recalificacion de la ciudad construida y en la

promocién de nuevos desarrollos.

Por su parte, dentro del marco normativo provincial, en el afio 2016 ingresa a la Legislatura
el proyecto de Ley de Uso del Suelo y Habitat, la cual promueve un conjunto de herramientas
qgue contribuyen a la consolidacion de un marco legal mas igualitario en materia de ingreso a
la tierra. Si bien este proyecto no tuvo avances hasta el momento, hay ciudades que fueron
desarrollando modalidades innovadoras para la recuperacion de plusvalias. Al hablar de suelo
es necesario realizar una breve descripcion del mercado inmobiliario por las condiciones de
su producto: irreproductividad, inmovilidad, escasez e indestructibilidad. El mercado de suelo
es un mercado de localizacion y califica diferencialmente, por lo que discrimina y diferencia.
Pero ademas tiene la capacidad de capitalizar externalidades, es decir, el aporte de la

sociedad.

En tanto, Santa Fe presentd el Plan Estratégico Provincial — Vision 2030 desde el Ministerio
de Gobierno y Reforma del Estado en el afio 2008, producto de las priorizaciones realizadas

en Asambleas Ciudadanas. Los 346 proyectos:

...se distribuyen entre las Lineas Estratégicas Territorio Integrado, Calidad
Social y Economia del Desarrollo, y se organizan en torno a los siguientes ejes
de trabajo: Santa Fe conectada y accesible; Planificacidon y ordenamiento del
territorio; Calidad ambiental; Estado moderno y cercano; Proyeccién regional
e internacional; Educaciéon y salud con equidad; Territorio y ciudadania;
Convivencia, justicia y seguridad; Agua como derecho y oportunidad; Habitat
para la inclusién; Santa Fe emprende y produce; Integracién de produccion,
ciencia y tecnologia; Energias para el desarrollo social y productivo; y Redes
para el desarrollo territorial (Ministerio de Gobierno y Reforma del Estado -
Provincia de Santa Fe, 2008, pag. 17).

Dicho plan, que reconoce e incorpora el Plan Estratégico Nacional, plantea la regionalizacién
como la estrategia para integrar un territorio extenso como diverso. Genera cinco regiones,

cada una con un nodo-cabecera. Rafaela es el nodo de la Regién 2 con la mayor superficie y
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una cantidad de municipios y comunas que se acerca al centenar. La Provincia de Santa Fe,
desde el afio 2016, cuenta con la aprobacién de la Ley de Creacion de Areas Metropolitanas
N2 13.532. La misma es una norma general para la constitucion de entes coordinadores y la
definicion de las mismas como unidades geograficas conformadas de una ciudad cabeceray

las localidades cercanas.

Ademas la provincia exige a los municipios el cumplimiento en su jurisdiccion de la Resolucion
N2 736/16 del Ministerio de Infraestructura y Transporte - Secretaria de Recursos Hidricos
qgue comprende el andlisis del impacto hidrico generado en  emprendimientos de
urbanizaciones por el cambio de uso del suelo, de la Resolucién N2 350/17 del Ministerio de
Medio Ambiente y Decreto 101/03 que contiene la metodologia a seguir y exigencias en el
tramite de la categorizacién ambiental a la cual deben someterse todos los emprendimientos
urbanisticos en funcidn de la evaluacién de sus caracteristicas particulares y su entorno, y del
Decreto N° 7317/67 que establece normas para anteproyectos de planes estructurales de
desarrollo urbano y los lineamientos principales que deberian seguirse en el planeamiento y

desarrollo de los centros urbanos de la provincia.

A nivel local se encuentra en desarrollo el Plan Estratégico Rafaela Productiva 2020 que
coordina la Agencia de Desarrollo Rafaela (ACDICAR) e impulsa la Municipalidad de Rafaela.
El mismo plantea cinco ejes de desarrollo territorial: innovacién y tecnologia, infraestructura
y logistica, ambiente y calidad de vida, institucionalidad, entornos y servicios y educacion y

capital humano.

El marco normativo local en materia urbanistica esta dado por el Cédigo Urbano — Ordenanza
N° 4.170 del 2008 y modificatorias, y es producto de un proceso participativo complejo
desarrollado entre mediados de la década del 90 y del 2000, denominado Plan Estratégico
de Rafaela (PER). Ademas, por el Reglamento de Edificacién — Ordenanza N2 4.566 t.o. y la
Ordenanza de Urbanizaciones N2 2.588/92 t.o. El primero se centra en la conformacién del
paisaje urbano moldeando diversos tejidos en la trama urbana, el segundo regula hacia el
interior de las parcelas todas las construcciones para garantizar la habitabilidad de las mismas
y la tercera, reglamenta el modo en que deben extenderse los loteos. Las tres normativas son
complementarias y comparten cierto grado de desactualizacidn, pero es una prioridad del
gobierno local trabajar en la mejora de las mismas. Dichas legislaciones seran estudiadas en

el Capitulo IV del presente estudio.
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El apartado que sigue a continuacion reflejard multiples aspectos de Rafaela que permiten
encuadrarla dentro de una ciudad intermedia en concordancia con las definiciones del
capitulo anterior. Estas variables son cuantitativas en menor medida y cualitativas en gran

parte.

1. Caracteristicas sociodemograficas

La ciudad de Rafaela, desde que existen registros (1° censo provincial 1895), ha tenido un
crecimiento intercensal (cada 10 afios) cercano al 20%. El Censo Nacional de Poblacidn,
Hogares y Viviendas realizado en el afio 2010 arrojo una poblacién total de 92.945 habitantes
y un crecimiento de 11% en relacidn al anterior. De ese total, 45.222 son varones y 47.723
mujeres y el 46% no superan los 29 afios de edad. De ello se desprende la continuidad del
crecimiento poblacional de la localidad, aunque con ciertos altibajos, una disminucion de la
masculinidad y el aumento del grupo etario joven. El crecimiento poblacional y la mayor
cantidad de mujeres se puede observar en la Imagen N° 1. Esto significa un alto porcentaje
de Poblaciéon Econdmicamente Activa que segln la Encuesta Permanente de Hogares (EPH)
que realiza el Instituto de Capacitacion y Estudios para el Desarrollo Local (ICEDelL) de Rafaela,
todos los aflos desde 1993, ronda el 48% aproximadamente en el afio 2016.

105000

90000

75000

60000

45000 -

30000 :

15000
0

Cantidad de poblacién

1895 1914 1947 1970 1991 2010
Aiio de Censo

Hombres Mujeres Totales

Imagen 1:Cantidad de personas en la ciudad de Rafaela por sexo.
Fuente: Elaboracion propia a partir de Cuadro de Evolucion de la poblacion del Libro Rafaela,
125 afios construyendo una marca registrada de Rubén Ascua (afio).
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Segun dicho instituto rafaelino, para el afio 2016 los sectores econémicos concentraron los
siguientes porcentajes de poblacién empleada: 46% en servicios, 23% en industrias, 21% en
comercio, 9% en construccion y 1% en el sector agropecuario. De estos sectores econdmicos
el 88% se desempefia en el sector privado y 12% en el publico, siendo que el desempleo trepd
a 9%. Rafaela, como ciudad intermedia, se caracteriza por un alto porcentaje de personas
ocupadas y gran cantidad en el rubro de servicios, lo que evidencia una cobertura a un area
mayor. El segundo rubro en la estructura de ocupacidn, segun sector econdmico, lo posee la
industria, pero con un 1% de diferencia sobre los comercios que refleja su perfil altamente
productivo, que la ha caracterizado desde su origen, y un comercio en crecimiento que se
puede verificar desde el afio 2012 segun los datos de la Encuesta del ICEDeL. A continuacion,
en la Imagen N° 2 se pueden observar las variaciones de poblacion empleada en las

actividades econdmicas desde el afio 2004 al 2016.
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Imagen 2:Evolucion del empleo por sector econdmico.
Fuente: Elaboracion propia a partir de los Censos Industriales realizados anualmente por el
ICEDel

La ciudad presenta un alto porcentaje de personas provenientes de otras localidades,
provincias e incluso de otros paises arrojando solo el 67% de nacidos en Rafaela, de acuerdo
a la EPH de 2016. Ello también podria vincularse a una caracteristica de las ciudades
intermedias como aglomeraciones que atraen poblacién joven en busca de oportunidades

laborales, principalmente habitantes jévenes motivados a localizarse temporariamente en la
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urbe para estudiar alguna de las cincuenta carreras terciarias presentes en nueve

instituciones educativas superiores.*

Hay que tener en cuenta que esta atraccidén de personas de otras localidades se da teniendo
precios de suelo no accesibles por lo que de la sumatoria de diversos fenédmenos resulta la
conformacidn de un nuevo producto inmobiliario que ha prosperado y evolucionado en los
ultimos en la ciudad de Rafaela: los edificios de departamentos. Pese a la multiplicacién de
complejos de estas caracteristicas en el afio 2016, la EPH arrojé un 92% de personas que viven
en viviendas de tipo casa, el 6% en departamentos y el 2% en otros. El porcentaje real de
personas viviendo en departamentos es bajo, pero es importante en comparacion con el

relevamiento del 2011 que reflejaba 4%.

De los residentes en casas, el 68% es propietario. Estas viviendas poseen altos porcentajes
con agua corriente y cloacas y porcentajes que apenas superan a la mitad de la poblacion con
gas natural como se evidencia en EPH 2016. Estos servicios publicos y su grado de
accesibilidad permiten verificar un relativo elevado nivel de cobertura en relaciéon a otras
localidades de la provincia de Santa Fe, aunque hoy es una real limitacién al desarrollo de la
ciudad por multiples motivos®. La planta cloacal existente estd colapsada y requiere una
ampliacién para incorporar nuevos barrios al servicio®. Vinculado al agua potable, ya existen
en la ciudad varias plantas de ésmosis inversa para complementar el caudal recibido del
acueducto que conduce el agua desde los pozos de la localidad de Esperanza y que toman la
misma del Acuifero Puelches. El gas natural es un grave condicionamiento al crecimiento del
area industrial, como de la expansién del servicio al resto de los hogares rafaelinos que hoy
carecen del mismo, ya que el gasoducto tiene condicionado su caudal actualmente’. Las
infraestructuras de pavimento y alumbrado se encuentran en la mayoria de las calles
evidenciando un paisaje urbano en gran medida armodnico y seguro®. Es decir, los servicios en
la ciudad son un desafio para mantener el nivel de la calidad de su poblaciéon como asi también

el desarrollo productivo urbano propio de una localidad intermedia.

48.291 alumnos en 2016 seglin datos del Diario La Opinién del 03/07/2018

5 https://www.aguassantafesinas.com.ar/portal/quienes-somos/rafaela/

6 https://adn979.com/noticia/116582/avanzan-las-modificaciones-en-la-planta-de-efluentes-cloacales-de-
rafaela

7 https://diariolaopinion.com.ar/noticia/212575/gasoducto-una-obra-que-abre-la-barrera-al-crecimiento-de-
rafaela

8 Higiene Urbana en Rafaela: https://www.youtube.com/watch?v=0SfRwJdFuSU
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Otra caracteristica sumamente importante de la poblacién es el nivel educativo de la misma.
Del andlisis de las personas que asistieron alguna vez a una institucién educativa se
desprenden los siguientes datos: el 81 % completd el nivel primario, el 58% el secundario, el
74% el terciario y el 80% el universitario segiun EPH 2016. De éstos se desprende vy, en
comparacion a los resultados del Censo Nacional del 2010 en lo que se refiere a poblacién de
5 afos y mas y que asistio a un establecimiento educativo por nivel de educacién alcanzado,
para la provincia de Santa Fe, un 49 % completé el nivel primario, el 48% el secundario, el 64%
el terciarioy el 42% el universitario. En Rafaela presentan mayores porcentajes de finalizacion
todos los niveles educativos lo cual podria estar vinculado a las continuas politicas educativas®
de la ciudad que complementan los programas provinciales. Particularmente, hay dos
porcentajes que presentan importantes diferencias: el primario y el universitario. El nivel
universitario es el que mds ha variado en los ultimos afios producto de la instalacion de casas
de altos estudios que han ampliado la oferta académica universitaria y han generado el rol de

Rafaela como ciudad universitaria.

2. Situacion y emplazamiento

La urbe se instala sobre la amplia llanura pampeana del area central del pais, la regién de
suelo mas productivo. Esta llanura ajena de rios y lagunas hizo del emplazamiento, al igual
gue todas las colonias de Guillermo Lehmann, un lugar inhéspito. El paisaje era el vacio y el
horizonte infinito su limite. No hay documentacién de asentamientos indigenas permanentes

donde se emplaza la ciudad.

Dentro del territorio de la provincia de Santa Fe, lo que desde 1890 es el Departamento
Castellanos, el Fuerte Sunchales era la posta entre Santa Fe y Santiago del Estero. El primer
asentamiento de poblacidén, aunque inestable. La zona se fue poblando a través del proceso
de colonizaciéon privada recién hacia fines del 1800, teniendo como cabecera la ciudad de
Esperanza. Esta es una localidad de temprana formacién y lugar de asentamiento de la
empresa colonizadora de Guillermo Lehmann, quien comercializé las tierras de importantes

terratenientes y conformd nueve colonias agricolas en el centro-oeste santafesino. Se sabe

9 Programa Inclusién Educativa https://www.rafaela.gov.ar/nuevo/Programas-detalle.aspx?s=41&i=4 Ver otros
programas http://www.rafaela.gov.ar/Sitio/#/Secretaria/33
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de asentamientos tempranos hacia el sur del territorio que hoy es Rafaela y cercanos a la
Comuna de Susana a raiz de la existencia de un foco de agua y de la seguridad que brindaba

la presencia de colonos ya afincados (Sigl, 2006).

El emplazamiento del origen no fue estratégico en relacion a la red de colonias que formaria
Lehmann, pero el paso de los afios determind el origen de una ciudad con funciones de
intermediacidon ya a principios del Siglo XX. Con una rapida venta de los lotes rurales de la
colonia y la incipiente formacion del pueblo de Rafaela, llegaran los ferrocarriles como
enormes motores del desarrollo de la ciudad. Este medio de transporte conducia hacia todas
las direcciones -salvo hacia el Oeste donde un emprendimiento privado lo haria a través del
Tranway-, transportaba a los puertos los granos cultivados y permitia la movilizacion de
hacienda, el traslado de personas y de bienes de todo tipo. Este fue un hecho que cambio la
historia de la ciudad y los planes de las colonias de Lehmann. El ferrocarril fue lo que convirtié
al incipiente pueblo en un importante nudo de conexiones y potencié la instalacion de
variados servicios y comercios que, con la mirada de estrategas italianos como Faustino
Ripamonti, satisfacian a una amplia regién del departamento. Esta colonia a 100 km de Santa
Fey 240 km de Rosario, rapidamente se convirtié en cabecera de desarrollo que historiadores
locales, como Daniel Imfeld, Rodolfo Zenklusen y Leticia Stoffel, atribuyen también al empuje
de grupos masdnicos, segun también se ha estudiado en diversas tesis'® y referenciado en
articulos periodisticos!?. Incluso, en el afio 2003, ha sido tema central del ciclo "Céatedra

Abierta" que ha tenido lugar en el Centro Cultural Municipal Dante Alighieri de la ciudad*?.

Rafaela se ubica en las coordenadas 31° 15°de latitud Sury 61° 21'de longitud Oeste del globo
terraqueo, a una altitud de 100 metros sobre el nivel del mar y un clima templado que
propicio, sumado a los suelos fértiles, el préspero crecimiento en torno a la siembra de la
tierra. El cultivo motivé la necesidad de talleres e incipientes fabricantes de herramientas,
también potencid la industria a base de las materias primas producto de la agricultura, los

tambos y el ganado, asi surgieron mantequerias, frigorificos, curtiembres, molinos harineros,

10 Tesis: “La Masoneria: Discurso y Poder. Estudio histérico sobre la Masoneria en Rafaela (1881-1920)”. Tesis
aprobada en 2014. Prof. Mario Russo

1 http://www.rafaela.com/cms/news/ver/16820/1/El-legado-vital-de-la-masoner%C3%ADa-en-Rafaela.html
12 https://www.edicionuno.com.ar/noticias.php?idnota=1342
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entre otros. Estos fueron los inicios del perfil productivo agro-industrial de la ciudad y de tipo

metalurgico.

Grandes almacenes de ramos generales se encontraban en torno a la plaza central de la
ciudad que era punto de confluencia de los bulevares que conectaban con las colonias mas
cercanas, que se encontraban a unos 10 km aproximadamente. Ver imagen aérea (Imagen

N°3).

|
Google"/

Imagen 3:Imagen aérea que evidencia las conexiones a los pueblos linderos.
Fuente: Elaboracion propia en base a imagen de Google Earth

Estas industrias, comercios y actividad primaria estuvieron acompafiadas por servicios
bancarios, de seguridad, salud y educacién atendiendo a sus particularidades. Es asi, que el
paso del tiempo consolidé desde su origen una ciudad marcada por un desarrollo politico,

econdmico y social provechoso que hizo del emplazamiento original un lugar estratégico.

Confirmando esta afirmacion, Nizzo menciona en la entrevista que entre los factores
principales que indican que Rafaela es una ciudad intermedia es sin, duda, esta posicion clave
dentro del territorio. Agrega que desde la historia fue pensada como nodo, y ademas agrega,
los aspectos de la poblacidn y la escala de ciudad que contribuyen a encuadrar a Rafaela en

su rol de intermediacion.
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3. Funcidén urbana

La ciudad desde su origen diversificd sus actividades y se convirtié en un centro urbano
proveedor de bienesy servicios para un drea mayor. Esta consolidacion se dio por la necesidad
de una poblacion en continuo crecimiento. Ademas de los habitantes permanentes de la
localidad, la misma sirve a gran cantidad de poblacidn estudiantil que concurre a las ocho
universidades de la misma, importante también es el nimero de personas que acuden por
negocios, eventos, congresos, competencias y ferias de diversa indole y les otorgan una
agenda activa a los diversos alojamientos. También satisface de bienes y servicios a quienes
transitando por la Ruta Nacional N° 34 hacen una parada en la ciudad, como es el caso de
camiones y colectivos que realizan escala en la estacidén que se encuentra sobre dicha arteria.
En esta importante via que atraviesa la ciudad en sentido Norte — Sur también se localizan
comercios de media y alta complejidad, como talleres, hipermercados, el Parque Industrial y
el Parque de Actividades Econdmicas de Rafaelay delegaciones como Gendarmeria y Vialidad
Nacional. Segun el Censo Industrial que realiza el ICEDelL cada 6 afios, en el 2012 habia 496
industrias que ocupaban 11.763 puestos de trabajos. Los principales sectores son las
industrias metalmecdnicas y alimenticias ya que ambas representan el 50% de las empresas
de la ciudad. Un dato significativo es la diversidad de actividades que representan 22 de las
secciones industriales de la Clasificacién Nacional de Actividades Econdmicas CLANAE 2010,

basada en la ClIU revision 4 de las Naciones Unidas!3.

El area central de la ciudad no solo es el casco histdrico de la misma, sino también su centro
comercial y administrativo, donde se concentra el drea bancaria e institucional. Rafaela es
centro social, cultural y educativo no solo por la cantidad de universidades que posee sino
también por las instituciones complementarias para la educacién formal, no formal y especial.
Es un polo de institutos y academias que sumado a la oferta municipal hacen de la misma un
foco cultural importante. La urbe también se caracteriza por un importante entramado
organizacional desde su origen. La génesis de la ciudad estuvo marcada por las agrupaciones
constituidas en torno a las colectividades llegadas, los oficios y profesiones, que hoy se han
afianzado y vinculado a través de una red institucional. El sistema institucional de la misma se

entiende en dos etapas:

13 http://www.ca.gov.ar/archivo-de-noticias/153-nuevo-nomenclador-de-actividades-economicas-del-
sistema-federal-de-recaudacion-naes
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La primera se inicia a principios del siglo XX, con algunos momentos
importantes: La Creacién de la Escuela técnica en 1912, el Instituto Nacional
de Tecnologia Agropecuaria (INTA), (...) el Centro Comercial e Industrial de
Rafaela (CCel) en 1932, la Camara de Industriales Metalurgicos en 1966, la
Universidad Tecnoldgica Nacional en 1972 y la Cdmara de Comercio Exterior
en 1978. (...) La segunda etapa comienza a desarrollarse a principios de la
década del 90... (Costamagna, 2006, pag. 37).

La ciudad cuenta con una herramienta digital que es el Mapa social aplicado en un Sistema

de Informacién Geografica (SIG) que localiza y describe unas 300 instituciones de articulacion

publico - privada. Se cred con la finalidad de “ser un reservorio inteligente de informacion

III

social” (Primer mapa social de las organizaciones de la sociedad civil de Rafaela, 2015) y

expresa la multiplicidad de instituciones de diversa indole que se localizan en la misma'#.

Corti menciona en la entrevista que cumple el rol de mediar en el sistema regional, entre
distintas instancias de ese sistema. Esta concentra atributos para la regién: educativos, salud,
comercial, entre otros. Ademas, afirma que, sin duda, Rafaela es un paradigma de ciudad
intermedia que puede perfeccionarse, pero en un orden relativo no le faltan atributos de

ciudad intermedia.

4. Conectividad territorial

Primeramente, la accesibilidad estuvo marcada por los bulevares fundacionales que parten
de la plaza central de la ciudad hacia los cuatro puntos cardinales de modo ortogonal y directo
a los pueblos mds cercanos. Dicha estructura se modificé con la presencia del ferrocarril como
transporte por excelencia y, con el paso del tiempo, se consolidé la Ruta Provincial N° 70 que
conecta con Santa Fe hacia el Este y Cérdoba hacia el Oeste. En sentido Norte — Sur y por el
centro del pais, la Ruta Nacional N° 34 Martin Miguel Gliemes vincula Prof. Mazza en la
Provincia de Salta con la ciudad de Rosario en Santa Fe, y luego permite la conexién con
Buenos Aires. Esta, sumada a los servicios interrumpidos de vuelos comerciales de cabotaje y

la posibilidad de ser via de paso hacia y desde los puertos potencié su centralidad.

La primera conectividad con los pueblos es una vinculacién regional de tipo metropolitana

que hoy refuerza la centralidad que ha tomado Rafaela en cuanto que concentra gran

14 http://200.58.108.122/gis/mapaurbano/
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cantidad de puestos de trabajo, es lugar de encuentro en diversos aspectos como antes se
menciondy estas localidades lindantes actuan de pueblos dormitorio y casas de fin de semana.
La conexién nacional esta dada a través de la Ruta Nacional N° 34 y es ademas enlace que une
al Norte con Bolivia y al Sur con los dos puertos mas importantes, la relacidon Este — Oeste se
ve reforzada por la cercania con la Ruta Nacional N° 19 y, ademas, es un punto central en el

empalme de la region centro del pais y del Corredor Biocednico del Mercosur.

Corti confirma en la entrevista que esta conectividad territorial siempre estuvo en el rol de la
ciudad de intermediacién en la regién. Es claro que mantuvo esa posicion, supo adaptarlo a
las nuevas necesidades o lo adquirid, pero no se perdid. Si se podria evaluar en trabajos
futuros y especificos, en referencia a la competencia de inversiones inmobiliarias si la ciudad
las conserva y conquista y relevar en relaciéon a las compras anuales de la poblacion, en
competencia a Santa Fe y Rosario, para verificar si deja o no de ser un centro comercial de
atractivo regional. En particular, esta ultima, para verificar si la ciudad mantiene el atrayente

comercial que llegaron a tener, por ejemplo, los Almacenes de Ramos Generales de Ripamonti.

La Imagen N° 4 verifica en el distrito de la ciudad el paso de la Ruta Nacional N° 34 y la
presencia de la Variante Rafaela que es la circunvalacién a la trama urbana que se encuentra
en obra. Ademas, pueden observarse los desvios Norte y Sur de la Ruta Provincial N° 70. Es
asi, que la ciudad se fue desarrollando al ritmo que crecidé su conectividad en el territorio,
acompafiada del medio de transporte que el progreso tecnoldgico marcaba. En tanto, la
comunicacion de la informacion esta dada por el sistema de instituciones y organizaciones
qgue se distribuyen a nivel territorial. Las conexiones se encuentran garantizadas por
infraestructuras fisicas y virtuales que favorecen los vinculos con las ciudades préximas de la
regién a la que pertenece. Sin las inversiones en las mismas una ciudad no podria ser

intermediaria de flujos.
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Imagen 4: Conectividad territorial.
Fuente: Elaboracion propia en funcion de plano oficial de la ciudad.
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5. Areade influencia

Sassone (2000), en su definicion de ciudades intermedias, considera que su area de influencia
es de 150 km, pero en el caso de Rafaela podriamos describirlo como un poligono irregular
en el territorio condicionado por diversos aspectos. Por ejemplo, la cercania a la ciudad de
Santa Fe (100 km y 391.231 habitantes en el 2010, segin Censo Nacional de Poblacién,
Hogares y Viviendas), podria definir su borde Este, ya que la misma es un centro
administrativo, comercial y educativo de importancia regional. La Imagen N° 5, que se observa
en la pdgina siguiente, evidencia el area propuesta por Sassone aplicado a Rafaela
superpuesta con una regién pensada para el presente estudio. Hacia el Oeste la ciudad de San
Francisco, de caracteristicas similares a Rafaela, en cuanto a presencia de universidades y
perfil productivo (industrias alimenticias y metalmecanicas), podria marcar dicho limite (82
kmy 61.750 habitantes en el 2010, seguin Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Viviendas).
Ambos confines se acercan a los bordes provinciales por lo que dicha limitacion posee cierta

l6gica.

No sucede lo mismo en sentido Norte y Sur, donde el territorio provincial es mas extenso y
diverso, tanto en la geografia como la estructura social y econdmica. El Norte se caracteriza
por poblaciones que no superan los 25.000 habitantes, los suelos son de menor calidad
agricola y desde el retiro del ferrocarril han vaciado sus areas productivas. Dentro de este
entramado de pequefiias ciudades se destaca Reconquista que supera los 70.000 habitantes.
Es asi que se podria definir como limite Norte del area de influencia, el borde provincial que
se encuentra a mas de 360 km. Hacia el Sur existen ciudades que rondan los 40.000 habitantes
como Casilda y Caflada de Gémez, pero sobresale Venado Tuerto que supera los 70.000 v,
poseen un perfil marcadamente agro-productivo. El limite Sur de la incidencia de Rafaela se
va a encontrar con el area de influencia del gran corddn productivo-portuario de San Lorenzo
— Rosario que absorbe gran parte del Sur de la bota de Santa Fe. Por lo dicho, podriamos
definir el Sur del poligono del area de incidencia, también con una distancia que ronda los 100

km.

Mas alla del drea descripta, se podria estudiar una particular para cada actividad, por ejemplo,
desde la educacidn, salud y seguridad que regula el gobierno provincial, el drea de influencia
estd marcada por el Nodo 2 de la cual Rafaela es cabecera, pero por ejemplo en educacion

terciaria el drea varia y aparecen otros centros de atraccién como Esperanza, Cérdoba, Villa
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Maria y Santa Fe. Desde el punto de vista administrativo la centralizacidn sigue siendo muy
fuerte en la provincia de Santa Fe, en la ciudad homdnima que es capital de la misma,

semejante es la situaciéon que ocurre con la salud de mayor complejidad.

'uflhl.u '

": UALeuar

Imagen 5: Superposicion de dreas de influencia.
Fuente: Elaboracion propia a partir de Plano Politico de la Provincia de Santa Fe.
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Este poligono que he determinado como drea de influencia posee cierta similitud con la
regionalizacion que ha realizado el Gobierno de la Provincia de Santa Fe en la que divide a la
misma en cinco regiones del Plan Estratégico Provincial Santa Fe Visidn 2030 (2012). En ella,
el Nodo 2 que tiene por cabecera Rafaela comprende los Departamentos 9 de Julio, San
Cristobal, Castellanos y San Martin al Norte. Esto refleja que el area de Rafaela se extiende
hacia el Norte hasta el limite con Chaco y condicionada por las regiones de las ciudades de
Reconquista al Noreste, Santa Fe al Este y Rosario al Sureste. En cierta medida he minimizado
el impacto de Reconquista y Santa Fe en relacién que las mismas podrian estar mas vinculadas
con la zona costera del Rio Parana que con la region continental. En la entrevista Corti expresa
gue Rafaela es una ciudad de referencia en la region, a pesar de la cercania al area
metropolitana de Santa Fe — Parand. No queda absorbida por la misma y abastece a una

micro-regiéon con ciudades de escala similar y es referencia a ciudades de escala menor.

De caracter particular es la relacion que Rafaela posee con Sunchales, una localidad a 40 km
hacia el Norte por la Ruta Nacional N° 34. La misma, conocida como la Capital Nacional del
Cooperativismo, posee un perfil agro-productivo y mecanico que siempre la ha llevado a
competir con Rafaela. En ella se destaca la empresa SanCor como gran movilizadora de la
ciudad, en virtud de cuya presencia funciona un aerédromo con vuelos comerciales

permanentes, un edificio inteligente y una urbanizacién verde Unica en la region.

6. Orden interno

El ordeninterno de la ciudad tiene diversos aspectos. Uno de ellos es la apariencia de la misma
que refiere a una variable fisica. Rafaela posee diversas normativas que han regulado los
procesos de expansion, consolidacidon y densificacion de la trama. La ciudad posee un
perimetro urbano reglamentado por el Cédigo Urbano — Ordenanza N° 4.170/08 y
modificatorias que pretende condicionar las instalaciones y expansiones en la zona rural,
promoviendo el completamiento de los llamados huecos urbanos ya existentes®® (ver Imagen
N° 6). Estos son espacios vacantes dentro de la trama que principalmente provocan

discontinuidad de las calles e inseguridad en su interior. En la localidad para fomentar las

15 Cédigo Urbano de Rafaela disponible en http://www.rafaela.gov.ar/Sitio/#/Programa/57
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urbanizaciones de dichos vacios existe la Ordenanza N°3.845/05'¢ que aplica sobretasa a la
especulacién de los mismos. Dicha norma se encuentra en revisién por no lograr el impacto
esperado en la movilizacién de suelo. El Cédigo también regula usos de suelo que permiten
convivencias mds armoniosas de actividades y personas. Mds apreciaciones del tema serdn

expresadas en el capitulo siguiente.

Imagen 6: Huecos Urbanos.
Fuente: Plano Oficial de GIS otorgado por la Municipalidad de Rafaela.

El paisaje urbano se caracteriza por escasa altura a excepcion de lugares puntuales donde se
encuentran edificios de mayor altura sobre avenidas y bulevares, posee espacios verdes
dispersos en toda la trama. Uno de los ejes de la planificacidn actual estd focalizado en la
reconversién del paisaje del darea central. Este dinamico sector posee elementos
patrimoniales como el adoquinado que es parte de la identidad local, pero también

edificaciones deterioradas, elementos urbanos en desuso como carteleria y veredas en mal

16 http://www.rafaela.gov.ar/GobiernoAbierto/BibliotecaBoletin.aspx?txt=&nro=3845&bol
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estado que dificultan su circulacidn. Para revertir todo ello, hay un plan de intervencién'’ que
incluye la Plaza Civica 25 de mayo, sus bordes y el area del Bulevar Santa Fe de mayor
concentraciéon de comercios y servicios de la ciudad. Su objetivo principal es mejorar la
movilidad del transeunte, incorporar al area la bicicleta y lograr una imagen urbana acorde al

desarrollo de la localidad.

Las ciudades intermedias suelen caracterizarse, como mencionan autores como Erbiti (2007)
y Sassone (2000), por una escala urbana que todavia permite cierto control en cuanto a
poblacidn y extensidon y que accede a regular, mediante normativa o proyecto, el orden
intraurbano, desde la limpieza del espacio publico hasta la vigilancia de su periferia, en

relacién a asentamientos irregulares y expansiones.

Corti menciona en la entrevista que el paisaje urbano de Rafaela tiene cuestiones interesantes
y evidencia orden en sus espacios publicos. Podria mejorar con el cuidado del patrimonio (por
ejemplo, restauracién de los almacenes Ripamonti), generar un corredor bioambiental, un
parque de escala ciudad que sirva de amortiguador ambiental, de calidad y representativo del
espacio publico del siglo XXI y mejorar la calle para la mayor peatonalidad. El expresa en sus
publicaciones que es importante “distinguir la expresidon paisaje urbano que se refiere a la
visualizacion directa e inmediata de la ciudad, del término de morfologia urbana, aunque se
refiere a la forma urbana tiene mas relacién con los conceptos de estructura urbana, tejido,
trama” (Corti, 2015, pag. 179). Ademas, agrega que la calidad del mismo depende en buena
parte de las intervenciones del Estado y del manejo de los elementos constitutivos como el
arbolado urbano, las calles, plazas y jardines, la publicidad, el patrimonio urbano y la limpieza
y el mantenimiento contribuyen al lucimiento del paisaje urbano. Nizzo, en la entrevista, es
mas critica y menciona que crecid con diversas desprolijidades, como es el caso de la excesiva
invasién de los vehiculos en el espacio publico y la presencia de intervenciones que carecen
de integralidad. Williner coincide con la idea de la magister en relacién al problema de
circulacion vehicular, a pesar de estar en una ciudad en la que considera que el paisaje urbano

es consecuencia de su desarrollo.

17 http://www.rafaela.gov.ar/Sitio/#/Secretaria/11
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7. Accesibilidad Urbana

Entendiendo la accesibilidad como la garantia de acceso a todos los bienes y servicios que un
ciudadano puede contar. El concepto vincula la cercania a los equipamientos, la disponibilidad
de servicios e infraestructuras y las posibilidades en relacion a la movilidad del peatén, como
afirman Santos y Ganges y De la Rivas Sanz (2008). Los equipamientos urbanos dentro de la
trama consolidada aseguran la disponibilidad de los espacios verdes y recreativos como
también de los servicios de salud primaria, las instituciones educativas de los niveles
obligatorios, la seguridad, la presencia de entes gubernamentales y espacios de cultura como
museos, cines y teatros, entre otros. Cada uno de los equipamientos tiene su propio radio de
influencia que refleja el area de cobertura y generalmente se mide por el recorrido maximo

gue el peatdn tiene que realizar para acceder a los equipamientos.

En cuanto a la educacion primaria se observa una gran cantidad de instituciones distribuidas
en toda la urbe, pero el conflicto radica en la gran cantidad de alumnos que cada una de ellas
absorbe (Ver Imagen N°7). Estan proyectados en la ciudad dos grandes complejos educativos
multinivel, uno en el Norte y otro en el Sur que servirian para descongestionar dicha dificultad.
Vinculado a la educacion secundaria, las instituciones son muchas menos en nimero, por lo
que la equidistancia a los hogares de todos los barrios no esta garantizada y también evidencia
un colapso en la cantidad de alumnos. En la ciudad se encuentran dispersas gran cantidad de
instituciones terciarias, de educacién especial, escuelas artisticas, centros de educacion fisica,

bibliotecas, entre otras.
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obligatorios en la ciudad.
Fuente: Plano del Mapa Urbano de la Web de la
Municipalidad de Rafaela.

64



Los entes gubernamentales tanto nacionales, provinciales como municipales poseen todavia
cierta concentracién producto de que no existe una politica de descentralizacion
administrativa (Ver Imagen N° 8). Existen plazas o espacios verdes en todos los barrios de la
ciudad (a 500 metros - 5 minutos de cada domicilio, aproximadamente, hay un espacio
publico recreativo), aunque algunos carecen de mobiliario que favorezca su uso y disfrute (ver
Imagen N ° 9 en la pagina a continuacion). Si estudiamos los equipamientos del mapa urbano
de la ciudad observaciones situaciones disimiles entre ellos. En el caso de la salud publica
existen Centros de Atencion Primaria de la Salud (CAPS) distribuidos en gran parte de la trama,
con el Nuevo Hospital el sector Norte de la ciudad quedaria abastecido y las orientaciones Sur
y Este que carecen de CAPS, el acceso a la salud estaria garantizado por mayores niveles
econémicos que permiten el pago de medicina privada. Como contrapartida, el sistema de
salud privada presenta una fuerte concentracion espacial en un area de quince cuadras, en
torno al centro de la ciudad y marcada por institutos médicos instalados en los bulevares

fundacionales (Ver Imagen N° 10 en la pdagina a continuacion).
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Imagen 8: Entes gubernamentales en la ciudad.
Fuente: Plano del Mapa Urbano de la Web de la Municipalidad de Rafaela.
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Imagen 9:Distribucidn de las plazas y plazoletas en la trama urbana rafaelina.
Fuente: Plano del Mapa Urbano de la Municipalidad de Rafaela

Imagen 10: Centros de Atencidn Primaria de la Salud de Rafaela.
Fuente: Plano del Mapa Urbano de la Municipalidad de Rafaela.
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Escasas y concentradas se encuentran las comisarias. Respecto a cultura, museos, teatros y
cines presentan cierta concentracion en el area central (ver Imagen N° 11). El transporte
publico al igual que la red consolidada de ciclovias y ciclocarriles carecen de sistematicidad y
no llegan a todos los sectores de la localidad (ver Imagen N° 12 en la pagina a continuacion).
Ademas, el sistema de transporte de minibuses (5 lineas) es ineficiente en cuanto a que no
logra cumplimentar en tiempo programado sus recorridos*®. En relacién a los accesos a
servicios e infraestructuras se describio al inicio del capitulo en la caracterizacién de la
poblacidon de la ciudad. Cabe recordar el enorme desafio que la ciudad hoy posee para
garantizar los servicios a quienes hoy ya cuentan con ély a mantener los altos porcentajes de

acceso que la definen.

La accesibilidad respecto a movilidad a gran escala estd garantizada por la estructura
interurbana e intra-urbana de rutas y calles que, en su mayoria, se encuentran en buenas
condiciones. La movilidad del ciclista y el peatdn®® es la que con mas politicas cuentay en la
que se estd trabajando para su mejora. Todos los afios los ciclocarriles y ciclovias?® se
mantienen y extienden, para asi ir completando la red que la conforma y las veredas se buscan
mejorar teniendo como punto de partida, que se mencioné anteriormente, el area central de

la ciudad que requiere una renovacion.
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Imagen 11: Museos, teatros y cines de la
ciudad.

Fuente: Plano del Mapa Urbano de la
Municipalidad de Rafaela

18 Mapa Urbano de la Municipalidad con Lineas de colectivos: http://200.58.108.122/gis/mapaurbano/

1% http://www.rafaela.gov.ar/Sitio/#/Secretaria/11,

https://www.rafaela.gov.ar/Banners/Files/RafaelaEnBici ManualCiclista/RafaelaEnBici ManualCiclista Compl
eto.pdf, http://www.miradorprovincial.com/?m=interior&id um=183185-avanza-la-ciclovia-rafaelabella-italia-
transporte&otras interior

20 Mapa urbano de la Municipalidad con sistema de ciclovias y ciclocarriles proyectados y ejecutados:
http://200.58.108.122/gis/mapaurbano/
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Imagen 12: Sistema de ciclovias y ciclocarriles propuesto.
Fuente: Plano del Mapa Urbano de la Municipalidad de
Rafaela

8. Eldesarrollo territorial

Si el Desarrollo Territorial es entendido como una nueva mirada integral y sistémica sobre un
hecho, objeto o problematica, Alburquerque y Pérez Rossi (2012), la ciudad se caracteriza
desde la década del '90 por tener dicha mentalidad. Desde esos afios, la gestion del gobierno
local ha llevado adelante programas innovadores que diferenciaron a Rafaela de muchas otras
localidades medias del pais. La interaccidn institucional y académica es un rasgo que la ha
caracterizado desde su génesis y las relaciones en red son el modo cotidiano de trabajo de las
organizaciones de la misma. La vinculacidn académica, por ejemplo, a nivel universitario esta
garantizada por la existencia del Consejo Universitario de Rafaela (CUR) que nuclea y articula
a dichas instituciones educativas y ademas tiene por objetivo consolidar el perfil de la misma
como ciudad universitaria. Dicho organismo se crea en el afio 2010 con la firma de un
convenio entre siete instituciones de Educacion Superior y la Municipalidad de Rafaela. La
interaccion entre las casas de altos estudios posee un elevado potencial como herramienta
para promover la interdisciplina de las problematicas, en tanto permite sumar areas de
investigacidon que trabajen sobre realidades locales generando masa critica y capacidades

locales.

El Consejo Consultivo Social (CCS) creado en el afio 2002 es otro espacio que comparten

instituciones publicas, entidades intermedias y organizaciones de la sociedad civil en el que
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debaten temas de interés para los rafaelinos para emitir recomendaciones a instancias de

gobierno local, provincial y nacional.

En tanto, otro ejemplo es el Consejo de Adultos Mayores (CAM) que se crea en el afio 2016
motivado desde la Subsecretaria de Gestion y Participacién como un espacio institucional
conformado por quince organismos de la ciudad que trabajan temas vinculados a los adultos
mayores. El CAM pretende erigirse como representante de dicho grupo etario, por lo tanto,
trasmite a tomadores de decisiones las principales preocupaciones de los mismos, buscando

incidir en diversas politicas publicas.

Estos espacios, como otros, promueven la vinculacion de actores como también de
conocimientos y saberes, y generan una red que, no solo permite trabajar en conjunto sino

también gestionar frente a otros organismos las problematicas compartidas.

Si la complejidad, dijimos en el capitulo anterior, tiene que recomponer saberes disociados,
precisamente estos espacios institucionalizados de didlogo fomentan estas relaciones entre
diversas disciplinas, pero también areas de investigacion y trabajo. El pensar y hacer desde la
complejidad en la gestién publica es sumamente dificil ya que la misma estructura estatal
genera particiones de los temas en secretarias. Pero el gobierno local apela a actores dentro
de las mismas que actian como facilitadores de procesos y dinamizan las vinculaciones,
ademas el area de Jefatura de Gabinete actia como un espacio horizontal para las diversas

secretarias.

El desarrollo territorial también implica el reconocimiento y la valoracién del potencial
endogeno, es decir de cada actor, institucidn, organizacidon o empresa que promueva valores
vinculados a la identidad local, como la cultura del trabajo rafaelino, el respeto, laimportancia
de la educacién y capacitacion permanente, la eficiencia, entre otros, que caracterizan a la
comunidad de la ciudad. Reconocer lo enddgeno también implica conocerlos para valorarlos:
la historia, la memoria, la cultura son fundamentales en esta apreciacién del patrimonio
inmaterial de una sociedad. Estos elementos de la cultura local tienen que ser recursos e
insumos para la diferenciacidn y caracterizacién de la ciudad, ambas son de suma importancia

en la competitividad territorial. El gobierno local permanentemente estd aplicando
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programas de innovacién y creatividad como Innovacion?!, fomentando la identidad local con
capacitaciones y recorridos que tienen el objetivo de hacer conocer el potencial local. Ademas
implementa programas para mejor la calidad espacial de la misma con planes como el del
Area Central?2 reconociendo las fortalezas de la implantacion geogréfica, la gran cantidad y
el trabajo en red de las organizaciones y la vinculacidon permanente con los otros niveles de
gobierno. Estas son algunas, de las potencialidades de Rafaela, destacando su ciudadania

participativa y comprometida con la mejora continua de la ciudad.
Es interesante incorporar la reflexion que realizan Ascla y Lopez en la que mencionan:

Un aspecto adicional debe sefialarse respecto de la exitosa performance de la
industria de Rafaela. El tejido industrial logré compensar diferentes
desventajas de localizacion (...) a través de diversos elementos locales (...)
conformado sobre la base de un tejido social y un sistema de valores que tiene
muchos elementos comunes con los distritos italianos (Lépez y Ascua , 1996,
pag. 90y 91).
La gobernanza local es, en este sentido, el mecanismo que favorece la interaccion de intereses
y actores y que poseen espacios diversos. Por ejemplo, el Consejo Consultivo Social, el
Consejo de Adultos Mayores y el Consejo Universitario de Rafaela son espacios que favorecen
la participacidn y didlogo de la sociedad civil. Costamagna (2011) menciona que un salto de

calidad se da cuando el Estado, la universidad, la empresa y las organizaciones del mundo

tecnolégico entran en interaccion.

9. Vinculacion multinivel

Desde el paradigma del desarrollo territorial es necesario la vinculacién entre diversos niveles
del Estado. Dicha relacién en Rafaela, como en muchas otras ciudades argentinas, estd muy
marcada por el color partidario de los gobiernos de turno. A través de la gestidon desde el
municipio se logra traer programas nacionales como provinciales que muchas veces el mismo
administra, aplica o actla de nexo. También se formalizan diversos programas, como, por

ejemplo, para viviendas u obras particulares a través de convenios especificos. El Programa

2L https://diariolaopinion.com.ar/noticia/225902/en-innovacion-rafaela-esta-muy-por-encima-del-promedio,
http://radiorafaela.com/tu-idea-tiene-premio-en-el-concurso-innovaccion-2018/
http://www.rafaela.gob.ar/Sitio/#/Inicio

22 http://rafaela.gob.ar/Sitio/#/Programa/69 http://www.ccirr.com.ar/sitio/VerNoticia.aspx?i=5820
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de Mejoramiento Barrial (ProMeBa) es una iniciativa nacional con fondos del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) que tiene como finalidad mejorar la calidad de vida y
contribuir a la inclusién urbana y social e integracion de los hogares argentinos de los
segmentos mas pobres de la poblacidn?3. Su propdsito es mejorar de manera sustentable el
habitat de esta poblacion que reside en villas y asentamientos irregulares. En Rafaela se
reciben dichos fondos desde hace 15 afos y a través de un trabajo interdisciplinario, permite
la valoracion de las infraestructuras de las periferias urbanas, asi como también, de espacios
verdes y equipamientos en pos de generar habitat. Por otra parte, el programa provincial
INGENIA, desde el afio 2014, tiene como objetivo construir, fortalecer e impulsar proyectos
socioculturales dentro de la ciudadania joven, incentivando el caracter asociativo, grupal o

colectivo de las juventudes.

Ademads, desde el Municipio se promueven convenios de colaboraciones con los niveles de
gobierno superior como es el Plan de Urbanizacidn Integral Noreste. Dicho plan tiene por fin
urbanizar dos fracciones de terrenos, una provincial y otra del Instituto Municipal de la
Vivienda (IMV), localizadas en dicha orientacion en la periferia de la ciudad?. El Convenio
realizado entre la Municipalidad de Rafaela, el IMV y la Direccién Provincial de Habitar y
Vivienda de Santa Fe en 2014 comprendia el desarrollo, en ambos terrenos, de los proyectos
y obras necesarias para poner a la venta lotes con costos menores a los del mercado
inmobiliario local. Dicho convenio posibilitd el acceso a un lote propio a gran cantidad de
familias. Las diversas areas de la Municipalidad de Rafaela llevan adelante convenios con
distintas instituciones y organizaciones del pais incluso de paises vecinos y hermanos para

favorecer la cooperacién mutua y generar capacidades locales?®.

23 http://www.rafaela.gov.ar/Sitio/#/Secretaria/3
24 http://www.rafaela.gov.ar/Sitio/#/Secretaria/45
2> http://www.rafaela.gov.ar/Sitio/#/Secretaria/5
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Capitulo IV. Politicas urbanisticas locales

1. Introduccidén

El presente capitulo tiene como objetivo la evaluacién del trinomio: Cédigo Urbano,
Ordenanza de Urbanizaciones y el Reglamento de Edificacién, en relacién a la categorizacion
de politicas urbanas locales. Dicho analisis permite construir la informacién sobre una de las
variables (politicas publicas locales) de la hipdtesis, para luego medir su incidencia en el rol
de Rafaela como ciudad intermedia y cumplimentar asi el objetivo general del presente

estudio.

No obstante, si bien el Cédigo Urbano es aqui el elemento principal de andlisis, es necesario
rescatar los planes que lo antecedieron para comprender su génesis y sus influencias en la
actualidad. Por esta razdén, se estudiaran el Plan Director (1966) y el Reglamento de
Zonificacién (1967) que dieron origen al Reglamento de Edificacion (1976) y de manera tardia
a la Ordenanza de Urbanizaciones (1992), asi como también, las implicancias del Plan
Estratégico para Rafaela (PER) (1996) y el Plan de Ordenamiento Urbano Territorial (POUT)
(1998) que desembocaron en la realizacion de la Ordenanza del Cédigo Urbano (2008) que

rige hasta nuestros dias.

PER

Imagen 13: Relacion de normativas urbanisticas locales en estudio.
Fuente: Elaboracion propia.

REGLAMENTO DE
EDIFICACION

PLAN
DIRECTOR
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Como resultante de este capitulo conoceremos las relaciones intrinsecas que tiene el trinomio
en estudio, producto de los planes y reglamentaciones anteriores (Ver Imagen N° 13 en la

pagina anterior).

2. Plandirector de la ciudad de Rafaela y Reglamento de Zonificacion
2.1 Identificacion de la politica

El Plan Director de la Ciudad de Rafaela fue presentado por el Instituto de Planeamiento
Regional y Urbano dependiente de la Facultad de Ciencias Matematicas de la Universidad
Nacional del Litoral en la ciudad de Rosario, en el afio 1964, desarrollado en la Intendencia de
Rodolfo Muriel y habiendo sido designado al Arq. Mario Williner para su implementacion. El
mismo fue aprobado mediante Decreto N2 2.827/66 como Plan Director para el

ordenamiento del territorio de la ciudad.

Por su parte, el Reglamento de Zonificacidon - Decreto - Ordenanza N2 2.958/67 t.o. 3.089 y
3.889 - es la reglamentacién del Plan Director antes mencionado. El mismo posee una
modificacion mediante Decreto N2 3.162 /68 y a los efectos de prevenir inconvenientes con
la consecuente proliferaciéon de conjuntos habitacionales como condominios y edificios en
altura, se han promulgado las Ordenanzas N2 3.751/04 y N2 3.873/06, que regulan sus

parametros urbanisticos. También fue desarrollado durante la Intendencia de Rodolfo Muriel.

Ambas normativas deben estudiarse relacionadas y complementarias ya que el primero es la
idea de ciudad y el segundo es, desde lo fisico, la manera de llegar a esa idea

propuesta/deseada.

El Plan Director de la Ciudad de Rafaela fue aprobado por Decreto N2 2.827 el 30 de agosto
de 1966 y el Reglamento de Zonificacién por Decreto - Ordenanza madre N2 2.958, el 7 de

junio de 1967. ¢

26 http://rafaela.gob.ar/File.aspx?n=jQ7YxAsBkg2iTYtov**dNgWIvx90Rf4EE007fHrt OiTCDK1E5GF%7C%7C6egts
G2uZd52Y&t=Digesto Municipal - Tomo |l
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2.2 Tipo

El Plan Director de Rafaela se caracteriza por ser un proyecto Estratégico-Territorial, o sea una
politica inserta en un proceso de planificacidon, donde en una primera etapa se realiza un
abordaje estratégico de la problematica y, en una segunda, se desarrolla el estudio fisico-
espacial que aparece como propuesta de la primera, ambas en este caso, realizadas desde la
Universidad. A pesar de haberse pensado en una década marcada por planes rigidos y poco
flexibles, supuso una profundizacidn que no se alcanzd en planes siguientes. El aval cientifico
gue evidencian las paginas realizadas desde el ambito académico no se encuentra mas que
en estudios especificos y aislados y no todas las tematicas abordadas fueron analizadas en
afios consecutivos. La integralidad del mismo es el otro aspecto a destacar, puesto que inicia
reconociendo la necesidad de un desarrollo armdnico entre aspectos econdmicos, sociales y
fisicos, lo que conlleva a un enfoque interdisciplinario en pos de una visidn integral. Las
palabras complejidad, integralidad, desarrollo e interdisciplinariedad dan cuenta de un plan

completo e innovador en cuanto a su enfoque y ejecucion.

En tanto, podria entenderse el Reglamento de Zonificacion como territorial teniendo en
cuenta que regula y clasifica al territorio en distritos: distrito suburbano; distrito de reserva

residencial de baja densidad; distrito residencial de viviendas de una familia; distrito

Imagen 14: Mapa oficial de zonificacion de la ciudad de Rafaela.
Fuente: Reglamento de Zonificacion. 1967
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residencial; distrito residencial, comercial y administrativo central; y distrito industrial
(Imagen N° 14). De esta forma se entiende que incorpora una zona mayor a la urbana
planteando ampliaciones en forma de reserva. No es integral porque se enfoca en lo espacial.
El diagnéstico exhaustivo del plan pareciera desaparecer en la normativa, pero es necesario
entender que la presente reglamentacion es el producto que regula lo espacial y existen otras

ordenanzas que abordan las demas recomendaciones del plan.
2.3 Propuesta

El Plan Director de Rafaela se caracteriza por ser una propuesta, en relacién a sus objetivos,
de tipo integral porque desarrolla los aspectos econdmicos, sociales y fisicos. Las
recomendaciones del mismo no sélo abarcan lo urbano y lo espacial sino también
consideraciones para lograr el desarrollo econdmico como, por ejemplo, el incentivo de la
produccion lechera. A pesar de su integralidad, hoy en dia para realizar un estudio holistico
habria que incorporar otros aspectos como la cultura, la mirada de la sustentabilidad y una
metodologia que permita la retroalimentacion del plan a través de procesos dinamicos de

evaluacion y mejoramiento, entre otros aspectos.

Por su parte, el Reglamento de Zonificacion es de caracter urbano-espacial porque mas alla
de perseguir el objetivo de asegurar el desarrollo de la Zona Urbana de modo arménico de
acuerdo a la necesidad de la poblacién, sus definiciones son netamente constructivas. Esto
quiere decir, que en la medida que dicho Reglamento plantea los diferentes distritos en la
extension del territorio urbano, acompafa con una reglamentacidon de usos (edificios de
oficinas, comerciales, de vivienda, industriales, etc.) y detalla lineamientos generales sobre

cudles caracteristicas deberian tener.

Asimismo, en sus consideraciones, el decreto refleja la intencidon de lograr el bienestar y
progreso de la comunidad evitando la formacién de nucleos urbanos inadecuados para la vida
y pretendiendo que no se generen molestias entre vecinos como objetivos del reglamento
expresados en el mismo. Luego el articulado comienza con la clasificacién de los edificios
segun su destino, los permisos y apelaciones, la zonificacidn en distritos y definiciones de cada
uno de ellos. Establece las concesiones que pertenecen al mismo, los tipos de edificios

permitidos y en algunos el tamafio del solar y/o el area factible de construccion. Los decretos
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consecutivos fueron modificando los limites de los distritos o los usos permitidos en los

mismos.
El Plan Director se estructura de la siguiente manera:

El “Tomo |: Analisis Regional — Texto” cuenta con nueve capitulos: 1. Delimitacidon del area de
influencia de Rafaela; 2. Descripcién geografica del drea de influencia; 3. Evolucidn histdrica
de Rafaela y el drea de influencia; 4. Poblacidn; 5. Equilibrio entre poblacién y equipamiento
en el drea de influencia de Rafaela; 6. Produccién del sector agropecuario; 7. Produccién del

sector industrial; 8. Infraestructura; 9. Diagndstico y recomendaciones.

En la introduccion reconoce la complejidad de la ejecucion de un plan director, la necesidad
de incorporar de modo armdnico aspectos econdmicos, sociales vy fisicos, lo que conlleva la
intencién de un enfoque interdisciplinario. Ademas, valora la iniciativa del municipio de
contratar a la Universidad para la elaboracién del plan para “tomar decisiones avaladas
cientificamente” (Instituto de Planeamiento Regional y Urbano/UNL - T1, 1964, pag. 1). El
enfoque es claramente regional. Esto responde también a otra caracteristica de los planes de
la década del ‘60 y '70 donde la configuracion regional-urbana era una preocupacion para

estudiosos como el arquitecto y urbanista peruano Eduardo Neira Alva?’.

Para delimitar el drea de trabajo, los investigadores de la Universidad usan un modelo
empirico de areas de influencia de diversos servicios y un modelo tedrico del nimero de
pasajeros que salen de Rafaela a otros centros. El drea de influencia la determinaron por
coordenadas geograficas: “al Norte, 292 53 de latitud sud, al Sur 312 33" de latitud sud, al
Este 612 12'de longitud Oeste, y al Oeste 612 57°de longitud Oeste” (Instituto de
Planeamiento Regional y Urbano/UNL - T1, 1964, pag. 14). La misma se vuelca ligeramente
hacia el Noreste, Dpto. Castellanos, mitad de Dpto. San Cristébal y parte de Dpto. Las Colonias,
comprendiendo una superficie de 10.375km2. Esta, se puede ver en los planos siguientes

(Imagen N° 15 e Imagen N° 16):

27 para Neira Alva la dimensién regional del desarrollo econédmico era una cuestiéon desatendida por los
gobiernos latinoamericanos, debido a que en casi todos los casos existia una sola regién urbana importante que
dinamizaba la economia, por lo que él diferencia la regiéon econémica de la geogréfica y profundiza sobre polos
de crecimiento (Ferrer,2017).
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RAFAELA

Imagen 15: Sintesis del Area de influencia. Imagen 16: Area de influencia Modelo Gravitatorio.
Fuente: Plan Director. 1964. Fuente: Plan Director. 1964

Imagen 17: Equipamientos en los centros urbanos del drea de
influencia.
Fuente: Plan Director. 1964.

En cuanto a la evolucion histdrica, el escrito refleja la importancia de la ciudad desde su origen
y la diferencia en relacién a otros centros en cuanto a su crecimiento. Luego relaciona la

poblacién con los equipamientos haciendo un estudio pormenorizado de las instituciones y
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equipamientos presentes en todas las localidades dentro del drea de influencia delimitada,

como se puede observar en el plano (Imagen N° 17):

El plan, realiza una descripcién avalada por gran cantidad de datos de las producciones
agropecuarias e industriales del momento histérico del mismo, concluyendo en una
produccidon poco diversificada y baja productividad de las exportaciones. En cuanto a
infraestructuras Unicamente analiza la red viaria, conexiones y condiciones y la disponibilidad
de energia eléctrica, considerando la insuficiencia de las mismas. Concluye el Tomo con una

serie de recomendaciones, entre ellas:

“La estructura econdmica regional (...) [debe tender a] consolidar y fomentar el esquema
existente” (Instituto de Planeamiento Regional y Urbano/UNL - T1, 1964, pag. 277). Realiza
recomendaciones al sector agropecuario e industrial en las que no profundizaré. Los consejos
en relacion a equipamientos colectivos estan vinculados mas a las insuficiencias de servicios
primarios en las localidades de escasa poblacion dentro del area de influencia en analisis.
Acerca de las infraestructuras hace hincapié en las “deficiencias mas agudas que se observan
en la infraestructura de transporte” (Instituto de Planeamiento Regional y Urbano/UNL - T1,

1964, pag. 279)

y propone una red completa de caminos que impactard en el centro que es Rafaela. Ademas,
reconoce la necesidad de que las autoridades de la ciudad se vinculen con las autoridades de
las otras localidades y comunas del area de influencia “para la accién conjunta” (Instituto de
Planeamiento Regional y Urbano/UNL - T1, 1964, pag. 280) y que a través de una coordinacién
de las mismas se eleven las necesidades, por razones de competencia, al gobierno provincial

y nacional.

El “Tomo II: Analisis Regional — Mapas y Graficos” es un compendio de mas de cincuenta
planos y graficos que reflejan los escritos del Tomo I. Se adjuntan planos destacados como los
correspondientes a las Imagenes N° 15, 16 y 17 ya mencionados anteriormente, plano de
desplazamientos en busqueda de servicios hacia Rafaelay San Francisco (Imagen N° 18), plano
de la zonificacién propuesta para Rafaela (Imagen N° 19) y Plano urbano del Plan Director

(Imagen N° 20) a continuacién.
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Imagen 18: Desplazamientos en busqueda de Imagen 19: Rafaela zonificacion propuesta.
servicios hacia Rafaela y San Francisco. Fuente: Plan Director. 1964.
Fuente: Plan Director. 1964.

Imagen 20: Plano Urbano.
Fuente: Plan Director. 1964
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El “Tomo lll: Analisis Urbano — Texto, Mapas y Graficos” estd compuesto por ocho capitulos:
1. Demografia; 2. Estratificacidn; 3. Aspectos econdmicos; 4. Descripcion de la ciudad; 5.

Transporte urbano; 6. Espacios verdes; 7. Servicios publicos; 8. Escuelas.

Al momento de realizar el estudio y segun el cuarto Censo Nacional de Poblacion de 1960, la
ciudad contaba con 34.046 habitantes. El plan entiende estratificaciéon social como “la
clasificacidon de los miembros de una sociedad o comunidad dada en conjunto de personas
que poseen ciertos rasgos comunes que los agrupan o los relacionan entre si, compartiendo
modos de vida, de accion y de actitudes similares” (Instituto de Planeamiento Regional y
Urbano/UNL-T3, 1964, pag. 88), segun la definicidon dada por Gino Germani?®. Luego realiza
un analisis del sistema econdmico urbano, considerando que en el afio 1963 la estructura
estaba dada por participaciones en el Producto Bruto Urbano: en un 52% la industria, 38% el
comercioy 10 % los servicios. El andlisis es extenso y similar al que realiza hoy en dia el ICEDelL

con el Censo Industrial.

Sumamente interesante es la descripcion de la ciudad en la que mencionan aspectos
relacionados a los limites de la misma, las caracteristicas de la trama urbana y una descripcién
bajo el titulo de la “zonificacion espontanea existente” (Instituto de Planeamiento Regional y
Urbano/UNL-T3, 1964, pag. 250). También incorpora una descripcidn del aspecto edilicio, el
arbolado y alumbrado urbano, y los espacios verdes. En relacion al primero, considera que es
muy homogéneo, de una planta o dos y aisladamente tres, y de buen estado de conservacion;
el arbolado es pobre y la ciudad manifiesta una imagen mondtona; luego se enfoca en los
espacios verdes que considera escasos, y retoma esta ultima tematica en el Capitulo 6. El
breve Capitulo 5 inicia mencionando que tiene por objetivo, a partir de una base racional,
establecer modificaciones profundas para el crecimiento del flujo vehicular. Releva
movimientos en solo cuatro puntos de la ciudad y un dia por lo que el apartado refleja escasos
datos. A los espacios verdes les atribuye un potencial de diferenciacidén dentro de la trama
uniforme que no esta utilizado y describe la ausencia de un parque comunal, regional y vecinal

y compara dicha carencia con estandares americanos.

28 Gino Germani bajo el concepto de estratificacidon social estudid la relacién entre el nivel ocupacional,
educacional, recreacion y participacion social.
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En relacidn a los servicios urbanos estudia el agua corriente y sistema de desaglies. El Capitulo
8 se basa en encuestas realizadas en escuelas analizando poblacidn servida, area de influencia,
estado edilicio, y superficies cubiertas y libres de las mismas, concluyendo en

recomendaciones individualizadas.

El “Tomo IV: Plan — Texto” se conforma por diez capitulos: 1. Densidad de poblacién; 2.
Delimitacién del area urbana y suburbana; 3. Remodelacién urbana; 4. Plan de transporte
urbano; 5. Disposiciones de residuos domiciliarios; 6. Escuelas; 7. Secretaria de accidn social;
8. Reactivacion de comisiones vecinales; 9. Reactivacion de la secretaria de cultura; 10.

Servicios publicos.

El primer capitulo comienza caracterizando a la ciudad como dispersa, producto de
asentamientos desordenados y espontaneos de sus habitantes, loteos al borde del ejido
municipal y una densidad muy baja (considerada segun el presente plan como semirural). El
mismo propone densificar la poblacion al doble y a largo plazo considera que dicha area

urbana podria absorber hasta 150.000 habitantes.

El capitulo siguiente establece, para delimitar el crecimiento expansivo, la necesidad de
contar con un limite urbano que regule los asentamientos hacia el interior del area urbana e
impida el crecimiento sobrepasando sus bordes. Ademads, propone dividir dicha area en
urbana y suburbana, bajo administracién municipal y el area rural quedaria bajo jurisdiccién

provincial.

Bajo el titulo de remodelacién urbana propone nuevas formas de subdivisiones con usos de
vivienda e industria, discriminando en ambas: la eleccién del terreno, accesibilidad, seguridad,
areas destinadas a dichos usos, areas verdes, circulaciones y otros usos. Estos nuevos
parametros se consideran para dreas no consolidadas. También es interesante observar que
el plan establece normas para las edificaciones a modo de regular la totalidad del paisaje
urbano y asegurar la habitabilidad de las construcciones, detalles que en los planes urbanos
generalmente no se llega a estudiar, como, por ejemplo, la definicién de los centros de
manzanas verdes. Cierra el capitulo evidenciado un alto déficit de espacio verde en la ciudad:

13.83 hectareas.

Seguidamente, respecto al transporte urbano analiza la cantidad y diversos tipos de vehiculos

y viajes de los mismos, estudidandolo en relacion a las arterias existentes y proyectadas y
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percibiendo posibles congestionamientos y problemas de escasez de estacionamientos.
También propone tres categorias de arterias dentro de la trama urbana: primaria, secundaria
y de distribucidon. En relacién a la disposicién de residuos evallia diversas opciones para su
destino final y concluye que el mejor es el relleno sanitario, método utilizado desde el afio
2003. En cuanto a las escuelas plantea lograr mayor eficiencia de las mismas con doble turno
a corto plazo y la necesidad de nuevas escuelas a largo plazo. Los Capitulos 7, 8 y 9 plantean

estructuras para dichas secretarias, actividades y recomendaciones para las mismas.

El presente Tomo también analiza la necesidad de una nueva localizacidon de la estacion
terminal de dmnibus interurbana y se evaltan diversas alternativas teniendo en cuenta las
caracteristicas y conflictos de la actual ubicada en el Ex Mercado Municipal. La ciudad cuenta
desde el afio 2008 con una nueva terminal emplazada sobre la principal via jerarquica de la
ciudad, la Ruta Nacional N2 34, y con un edificio construido mediante concurso publico. Las
cinco opciones que se plantean en el plan evidencian una trama acotada en relacién a la

existente, ya que las propuestas son centrales dentro de la ciudad actual.

Interesante, dentro de los Apéndices del Tomo, es la presencia de un proyecto de Creacién
de la Secretaria de Planeamiento que permita no solo implementar el plan sino también
realizar su seguimiento y las modificaciones necesarias, asi como también nuevos proyectos.
Por su parte, el Reglamento de Zonificacion como es una normativa tiene la estructura de un
decreto, considerando articulos y apéndice de definiciones. Posee articulos generales, titulo
y alcances, y luego en el Art. N° 3 ya inicia la clasificacidn de los edificios segln su destino, lo

relacionado a permisos, y luego se centra en la zonificacién en distritos antes mencionada.

2.4 Metodologia

El Plan no especifica la metodologia general de realizacién del mismo, pero si explicita la
metodologia utilizada para cada estudio o tema. Por ejemplo, en el Tomo Ill, Capitulo 6 -
Transporte describe como se han realizado los estudios de flujos de vehiculos o también se
puede ver en el inicio en el Tomo | mediante qué proceso determinan el drea de influencia de

la ciudad de Rafaela.
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La Ordenanza del Reglamento de Zonificacion como normativa es producto de la regulacion
del Plan realizado por la universidad mencionada. El diagndéstico fue mds un ejercicio
académico/una investigacion bibliografica que un proceso participativo, la ordenanza es un
instrumento de gestién del suelo, no plantea la evaluacién o algin modo de

retroalimentacion.

2.5 Proyectos

El Plan expresa, entre las recomendaciones, gran cantidad de proyectos a ejecutar,
principalmente en lo relacionado a infraestructuras. El Reglamento de Zonificacion no expresa

proyectos concretos para ejecutar.

2.6 Estado

El Plan Director y el Reglamento de Zonificacion fueron antecedentes del Cédigo Urbano
vigente y hoy se encuentran derogados por la Ordenanza N2 4.170/08 que da origen al Cédigo.
Asimismo, muchos de los proyectos mencionados en el Plan Director fueron ejecutados. Por
ejemplo, la pavimentacién de la Ruta Nacional N° 34 en el tramo Lucio V. Lopez - Angélica y
tramo Sunchales - Ceres hasta convertirse en lo que hoy es, una via principal en sentido Norte

- Sur del pais.

3. Reglamento de edificacidn
3.1 Identificacién de la politica

Reglamento de edificacion — Ordenanza N2 4.566 t.o. con Decreto- Ordenanza 5.916 - Decreto
6.799 - Ordenanzas 2.125, 2.227, 2.264, 2.602, 2.815, 2.822, 3.257, 3.439%°. Desarrollado
en la Intendencia de Juan Carlos Borio. Su fecha de promulgacion data del 25 de agosto de

1976.

2 https://www.rafaela.gov.ar/GobiernoAbierto/Digesto-
detalle.aspx?txt=alimentos&d=Tomo%202&index=&i=8475
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3.2 Tipo

El Reglamento de Edificacion podria entenderse como territorial porque debe
cumplimentarse en toda la jurisdiccidn de la ciudad de Rafaela, es decir, tanto en su zona
urbana como rural; podria considerarse como un producto tardio del Plan Director de 1964 y
del Reglamento de Zonificacion de 1967. No es estratégico ni integral, sino que es especifico
en lo referido a la regulacién del aspecto fisico de la ciudad y en particular en las
construcciones. Las regulaciones que incorpora deben cumplimentarse en las edificaciones

tanto privadas como publicas y en todo el distrito de la ciudad.

3.3 Propuesta

Segun los objetivos es urbano-espacial haciendo énfasis en lo fisico-proyectual, es decir,
regula todos los condicionantes que el profesional de la construccion debe tener en cuenta al

momento de disenar.

El Reglamento de Edificacion se encuentra estructurado por siete capitulos, siendo los
siguientes: 1. Normas generales y administrativas; 2. Normas generales sobre construcciones;
3. Normas segun instalaciones técnicas de los edificios; 4. Normas de seguridad; 5. Normas
de caracter urbanistico; 6. Reformas o ampliaciones de edificios; 7. Normas sobre supresion

de barreras arquitectdnicas para personas discapacitadas.

3.4 Metodologia

Como ordenanza es un instrumento de planificacion que no se enmarca en un proceso de

diagnéstico, participacidn y evaluacion.

3.5 Proyectos

La Ordenanza no plantea proyectos especificos.
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3.6 Estado

La Ordenanza se encuentra en vigencia y en la actualidad esta siendo revisada, incorporando
temas contempordneos de las construcciones, como son nuevos materiales, criterios
climaticos, el enfoque de la sustentabilidad de las construcciones, materiales alternativos,

mejoras del espacio de vereda, entre otros.

4. Ordenanza de urbanizaciones
4.1 ldentificacién de la politica

Ordenanza N° 2.588 t.0. con Ordenanzas 2.735/94 y 2.931/96.3° La misma introduce
modificaciones a la Ordenanza N2 2.117/85 que la precede, y unifica contenidos ya
expresados en el Decreto N2 10.048/90 y la Resolucién Interna N2 475 de la Secretaria de
Obras y Servicios Publicos. La Ordenanza N° 2.117/85 viene a derogar la Ordenanza N°

1.873/75.

Este encadenamiento de normativas permite verificar una historia local en la que se
reglamenta el proceso de urbanizacién del suelo de la ciudad. Las primeras ordenanzas
verifican una regulacién temprana del mismo. La fecha de aprobacién de la Ordenanza N°

2.588 fue el 17 de diciembre de 1992, durante la intendencia de Omar Perotti.

4.2 Tipo

De cierto modo se puede entender como territorial ya que establece las transiciones entre
area rural, suburbana y urbana que deviene del Reglamento de Zonificacién antes
mencionado. No profundiza en cada una de ellas, ni las relaciona, pero si las reconoce.
Tampoco es integral porque se enfoca en lo fisico y de un modo basico, sin hacer un avance

hacia lo espacial.

30 http://www.digesto.conceraf.com.ar/opciones/Ordenanzas-
ver.aspx?i=16148&fd=28/11/1980&fh=7/1/20148&cat=08&nro=2588&txt=
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4.3 Propuesta

Podria incorporarse en la categoria urbano — espacial haciendo la salvedad que refiere al
punto anterior donde se enfoca en lo fisico. Carece de una mirada de diversas disciplinas y
temas como los medioambientales, sociales, econdmicos. Hace énfasis en el disefio fisico de

las nuevas urbanizaciones o extensiones de la trama existente.

La ordenanza se estructura a través de dos partes bdsicas: los considerandos y el articulado.
Los considerandos de la Ordenanza N° 2588 son minimos, solo tres ideas en tres renglones
justifican treinta articulos que los siguen y mencionan “que la incorporacién de terrenos de
las Zonas Rural y Suburbana a la Zona Urbana requiere estudios preliminares de las
situaciones emergentes (...) a estudiar” (Digesto, 1998, pag. 1). Esta incorporacion requiere
rever las exigencias a loteadores y la ordenanza viene a reemplazar a su predecesora y
unificarla a otras normativas. Los articulos definen términos técnicos, requisitos del terreno,
exigencias al loteador, infraestructura necesaria, procedimiento del trdmite e infracciones y

penalidades.

4.4 Metodologia

La ordenanza es producto de la actualizacidon de la normativa existente desde las areas
técnicas municipales sin un proceso participativo y el diagnéstico podria entenderse como el
transcurso donde los mismos actores reconocen las debilidades y faltas de la normativa y la
mejoran. En si misma la ordenanza es un instrumento de gestién del suelo urbano que se
complementa con otros instrumentos vigentes como es el Cédigo Urbano y el Reglamento de
edificacién como asi también con otras normas como, por ejemplo, la Ordenanza N° 1453 t.o.
con Ord. N° 1462/61 y Ord. del Cédigo Urbano 4170/08, en la que la primera refleja las
exigencias de superficies de espacios verdes en urbanizaciones, entre otras. La ordenanza no

posee un mecanismo de evaluacidn que permita la retroalimentacidn y actualizacidn.
4.5 Proyectos

Como ordenanza que regula futuras urbanizaciones carece de la enunciacidon de proyectos

particulares.
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4.6 Estado

La normativa se encuentra en vigencia y ha sido actualizada mediante Ordenanzas N°

2.735/94 y 2.931/96.

5. Plan estratégico para Rafaela
5.1 Identificacion de la politica

El Plan Estratégico para Rafaela (PER) ha sido aprobado por la Ordenanza N2 2.677 el dia 23
de diciembre de 1993. Posteriormente fue modificado a través de las Ordenanzas 2.742 el 1
de agosto de 1994 y 2.953 el 19 de diciembre de 1996. Fue desarrollado bajo la Intendencia

de Omar Perotti y continuado por la intendencia de Ricardo Peirone.

5.2 Tipo

El Plan Estratégico para Rafaela, como el nombre lo dice, es estratégico en cuanto al abordaje
integral e interdisciplinario y pretende establecer proyectos claves y decisivos para el
desarrollo de la ciudad. El mismo es producto de un proceso planificador participativo sin
antecedente en la ciudad y que tuvo como punto de partida una decisién politica clara del
gobierno municipal. El desarrollo tuvo como modelo el Plan Estratégico y Social de Barcelona
gue partia del objetivo general: “Consolidar Barcelona como una metrépolis emprendedora
europea, con incidencia sobre la macro regiéon donde geograficamente se ubica; con una
calidad de vida moderna; socialmente equilibrada y fuertemente arraigada en la cultura
mediterranea” (Plan Estrategico Metropolitano de Barcelona, 2018). A lo largo de la década
de 1990 Barcelona desarrolld tres planes con diversos objetivos especificos. El primero,
vinculado a la ciudad olimpica para los juegos de 1992, el segundo pretendia consolidar la
presencia de la ciudad a nivel internacional y el tercero, buscaba establecerla como ciudad
del conocimiento. Estas tres etapas van a ser el antecedente del Plan Metropolitano de
Barcelona que se lanza en la década siguiente y, en el 2010, se fija la meta para el 2020y la

tercera etapa vinculada al gobierno metropolitano3.

31 https://pemb.cat/public/docs/873 d6 flyer pemb v6cast.pdf
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Pero ademas de tomar experiencias europeas, como la mencionada, y de América Latina, -
como por ejemplo, Bogotd, Colombia y Santiago de Chile-, “habia que otorgarle a nuestro plan
una identidad propia” ( Plan Estratégico para Rafaela, Municipalidad de Rafaela, 2002, pag. 2)
y se establece el objetivo de “potenciar a Rafaela como centro productivo regional, con
proyeccion internacional, desarrolldndola como nicleo de capacitacidon y tecnologia, que
proyecte su identidad cultural con base solidaria y garantice equilibrio urbano, calidad
ambiental y de vida para todos” (Plan Estratégico para Rafaela, Municipalidad de Rafaela,
1998-1999, pag. 7). Dicho objetivo refleja la interdisciplinariedad ya que menciona aspectos
econdémicos, educacion, cultura, medio ambiente, urbanismo asi como la participacién
institucional que caracteriza al mismo a través de mas de cien representantes de
instituciones3? que aportaron multiplicidad de miradas y dreas del conocimiento. La idea fue
generar un plan desde los mismos rafaelinos, con una mirada en el futuro y no contratar

técnicos externos como afios anteriores.33

5.3 Propuesta

La idea de origen del plan, que motivo y alimenté continuamente la participacion fue “encarar
hechos que transformen la ciudad” ( Plan Estratégico para Rafaela, Municipalidad de Rafaela,
2002, pag. 9), y para ello, se definidé como objetivo principal del Plan “potenciar a Rafaela
como centro productivo regional, con proyeccion internacional, desarrollandola como nucleo
de capacitacién y tecnologia, que proyecte su identidad cultural con base solidaria y garantice
equilibrio urbano, calidad ambiental y de vida para todos” (Plan Estratégico para Rafaela,

Municipalidad de Rafaela, 1998-1999, pag. 7)

El plan se autodefine como un proceso metodoldgico para coordinar metas a mediano y largo
plazo, lo cual supone valores como la participacidn, la flexibilidad, el compromiso y consenso,
y una tarea de coordinacidn que estuvo dada por el Gobierno Municipal. De la | Asamblea de

1996 en la cual participaron 135 instituciones se pasd a 213 instituciones en la Il Asamblea de

32 En distintos momentos del plan, desde 1996 al 2002, la cantidad de instituciones ha variado, en incremento
de la participacidn de las mismas. Véanse Los Anexos del Plan Estratégico para Rafaela Informe General 1996 —
2002, pag. 56 a 97.

33 Haciendo referencia a la contratacién del Instituto de Planeamiento Regional y Urbano/UNL para la definicién
del Plan Director de Rafaela de 1966.
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1997, por lo que el involucramiento de los actores se fue consolidando, y convirtiendo al plan

en un instrumento de gobierno democratico.

Segun el objetivo general antes mencionado, la propuesta es integral sin hacer énfasis en
ningun aspecto particular, ya sea urbano - espacial, urbano - ambiental, urbano - social,
econémico - productivo y urbano - rural. Si sucede que desde el plan se desprenden planes
particulares como el PLAN DE ORDENAMIENTO URBANO TERRITORIAL (POUT) (1998 - 1999)
gue se enfoca en lo espacial y que se definié bajo la linea estratégica de “Garantizar un
crecimiento urbano armadnico en el desarrollo de las actividades productivas y sociales” (Plan
Estratégico para Rafaela, Municipalidad de Rafaela, 1998-1999, pég. 1). El POUT fue realizado

teniendo como secretaria de Planeamiento y Medio Ambiente a la Ing. Silvia Raquel Muda.

La estructura del Plan Estratégico, definida por Ordenanza N2 2.677, que en su Articulo N2 1
establece: “Créase la "COMISION ESPECIAL PLAN ESTRATEGICO RAFAELA" con facultad para
centralizar a nivel institucional la generacidn de iniciativas, el desarrollo y las conclusiones
tendientes a la elaboracidn y actualizacion de un Plan Director (1 - Modificacién Introducida
por Ord. 2.953 del 19/12/96)” (Digesto, 1998, pag. 6), se encuentra determinada por dos

grandes etapas: la de formulacion y la de implementacion.

En primer lugar, la "Etapa de formulacién del plan" comprende siete pasos: 1. Organizacién y
sensibilizacion: definicién de objetivos, involucramiento del gobierno municipal, actores del
proceso, involucramiento de las instituciones, estructura organizativa (concejo general y
concejo ejecutivo), estructura variable del plan (comisiones de diagndstico, comisiones
multisectoriales y comisiones tematicas), constituir al equipo técnico local con asesoramiento
externo del Plan estratégico de Cérdoba (Argentina), Barcelona y Bilbao (Espafia), definir la
estrategia de comunicacion, lanzamiento del Plan (30/10/1996) en el marco de un Concejo
General en el que participaron 135 instituciones ( Plan Estratégico para Rafaela,
Municipalidad de Rafaela, 2002, pag. 18); 2. Pre-diagndstico, cuyo objetivo era definir temas
criticos a través de 114 entrevistas a referentes de la ciudad; 3. Diagndstico, el cual concluyé
en un FODA que evaluaba tanto analisis de aspectos internos como externos en talleres
participativos multisectoriales; 4. Analisis de Escenarios Externos y Futuros; 5. Definicién de
objetivos y lineas estratégicas, conformados por un objetivo general, antes mencionado, y

siete lineas estratégicas; 6. Definicidn de proyectos; 7. Presentacion del plan (03/12/1997).
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La segunda etapa que refiere a laimplementacion del Plan, se compone de los siguientes siete
puntos: 1. Organizacién; 2. Analisis y priorizacion de proyectos; 3. Reformulacion de la
estructura funcional del Plan; 4. Evaluacién de los proyectos; 5. Puesta en marcha de los
proyectos; 6. El seguimiento del plan: evaluacion y seguimiento del mismo; 7.

Reprogramacién del plan.

5.4 Metodologia

Se utilizé la metodologia propia de los planes estratégicos que se multiplicaron en todo el
mundo en la década de 1990 y marcaban una diferencia en relacidon a la planificacién
tradicional. La presentacion del primer documento del Plan Estratégico para Rafaela de 1996
expresa que el Municipio debe ser el principal promotor de un proceso de participacion
ciudadana, debe también buscar transformaciones que no lograron ser encauzadas vy

originaron un crecimiento desequilibrado de la trama urbana.
A continuacidn, se detalla la metodologia utilizada:

En el afio 1997 se inicia con el pre-diagndstico del Equipo Técnico, aprendizajes y errores del
Plan Director de 1966, desarrollandose en esta etapa tres actividades bien definidas: talleres
de diagndstico, ciclo de conferencias en el marco del Andlisis de Escenarios y talleres de
definicién del Objetivo de Ciudad a través de Comisiones Multisectoriales y luego Comisiones

Tematicas, que delinearon 110 propuestas de proyectos estratégicos.

En 1998 se hizo el trabajo interno del Plan: las seis comisiones analizaron los 110 proyectos,
de los cuales se priorizan 83 vy, en julio de ese mismo afo, se ponen en marcha los 26 “que
iban a generar las transformaciones necesarias en la ciudad que permitirian arrastrar luego a
las demas acciones” ( Plan Estratégico para Rafaela, Municipalidad de Rafaela, 2002, pag. 4).
A partir de alli gran parte del plan estuvo marcado por el seguimiento de los proyectos en

marcha.

Posteriormente, en el afio 2001 se crea la Red Rafaelina Solidaria para dar respuesta a la crisis
social que estaba sucediendo a nivel nacional, y llevd a replantear el plan priorizando
“respuestas inmediatas a nuevos requerimientos sociales” ( Plan Estratégico para Rafaela,

Municipalidad de Rafaela, 2002, pag. 3) y una mirada centrada en la promociéon humana.
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5.5 Proyectos

Bajo el objetivo general se definieron siete lineas estratégicas y dentro de las mismas los
proyectos a ejecutar. Las lineas son: 1. Impulsar una red regional de unidades productivas con
base Pyme y proyeccidn internacional; 2. Fortalecer la vinculacion y proyeccion regional
desarrollando y optimizando la logistica de comunicaciones; 3. Impulsar la formacién de
calidad a través de la integracion de los agentes educativos con el sector productivo y las
demandas comunitarias; 4. Fortalecer las instituciones con la integracién y participacién de
los habitantes; 5. Garantizar un crecimiento armdnico en el desarrollo de las actividades
productivas y sociales; 6. Generar mejor calidad de vida para todos promoviendo acciones
gue consideren la tematica ambiental; 7. Generar mejor calidad de vida para todos

promoviendo acciones que consideren la tematica social.

5.6 Estado

Para evaluar el estado de los proyectos, dada la multiplicidad y la cantidad (83), se valoraran
unicamente los referidos a la linea vinculada a garantizar un crecimiento armodnico en el
desarrollo de las actividades productivas y sociales que es la que refiere al desarrollo
territorial de la ciudad. Bajo esta linea se planifican siete proyectos, de los cuales, el primero

tiene caracter prioritario. A continuacion, se evalta cada uno de ellos:

1. Elaborar el Plan de Ordenamiento Urbano — Territorial (POUT) para la ciudad de Rafaela,

redefinicién del Cédigo de régimen de uso del suelo y revision del Cédigo de edificacion.

Este plan se valora como “proyecto fundamental a implementar a corto plazo ya que se
entiende como soporte fisico y de expresidon espacial de los lineamientos del PER y de las
acciones de gobierno particulares” (Plan Estratégico para Rafaela, Municipalidad de Rafaela,
1998-1999, pag. 9). En él, se expresa que el POUT es el instrumento basico para la toma de
decisiones, e implica en todos los proyectos del plan tener en cuenta el impacto urbanistico
del mismo. Ademads, lo define como un instrumento flexible que se construird con una
multiplicidad de actores territoriales, “orientado a la gestién y fundado en los objetivos

consensuados del PER” (Plan Estratégico para Rafaela, Municipalidad de Rafaela, 1998-1999,

91



pag. 10). También lo constituye como una herramienta que debe lograr, mediante una gestién

eficaz y transparente, la viabilidad de los proyectos en tiempos légicos.

El mismo se compone de planes de reconversién urbana, ordenamiento ambiental,
reordenamiento urbano y proteccion del ambiente construido; fomenta proyectos
urbanisticos, tanto privados como publicos, todos contenidos en un Cédigo Urbano. Su
contenido refleja un instrumento de caracter organico y ordenado, que establece de forma
integral las disposiciones reglamentarias para las construcciones de la ciudad, ya que antes
habia normativas dispersas legisladas bajo diversos criterios. Dentro de los fundamentos del
mismo se define la ciudad como un territorio en construccion, un espacio de oportunidad vy,
en especial, la periferia urbana, como espacio potencial de proyectos, es decir, una mirada

nueva en las ciudades intermedias y a favor del crecimiento urbano.

El POUT define un sistema territorial que tiene como centro a Rafaela, como se puede

observar en la Imagen N° 21 y una implantacion estratégica en cuanto a posicidn geografica.

S

Imagen 21: Evidencia la centraldad de Rafaela.
Fuente: POUT. 1998-1999.

Complementa el diagndstico del PER, pero profundiza en aspectos territoriales como: el
analisis del grado de consolidacion y ocupacidn de la planta urbana, de las areas vacantes y

su potencial, de las infraestructuras, problemas ambientales, conflictos de usos de suelo y
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diversos usos. En cuanto al crecimiento urbano existente lo define como descontrolado, no
planificado y con conflictos por diversos elementos fisicos en la ciudad como, por ejemplo,
como es pensada la Ruta Nacional N° 34 en relaciéon a los usos de sus bordes y ausencia de
sistema vial jerarquico. En cuanto al diagndstico vinculado a la poblacién, establece
Unicamente una “densidad homogénea” (Plan Estratégico para Rafaela, Municipalidad de

Rafaela, 1998-1999, pdg. 29) (ver Imagen N° 22).

93



; 5
- « - L =2 { e X
s | s 3 K H = g I F I ] = o
L. E i 2 q 3 L S 3 38 3 3 B 2| g 3 . § 4 ; i
W " g 3 ] Y 7 & iy 0% H 13 8 % ) 8 17 33 3 LIRS g
i 5 3 E E
- p——— SR il — | — - |
| o 2 = 5 o 3 2 2
2 | s 5| 8 2 > -] 3 R 3 | %] % £
%
B . sz 0o
s i
e L S 2 o a 2 5 2 a0 g
-3 2| s 2 ® z e 2 u & B B g 2|8 g ¥
| | i .
|
| 3 2 % % B o . 3 3 a El 1 @
2 2 | 8 = & 8 2 & - 2 B & 3 8 % i T E 3
| ——— YD |
pu— |
R |
s lw twd 2 g | & - £ 3 3 g 8 %) 3 ! 03 %
< Ll =
- gl d ] & & 2 R EIEYE R T
Sy - s : » 3 4
) i | rzoso)
. B = i |
. 2 3 |0 ; 2| % PO 8 3 818 |8
B | 5 é £ | a =
3 3 : . % L %
= | £z oxTIeVD
[} (K]
) . L W& | -
d . .
5 3 . \ H E O % H 3
i -~ N
o : = gl al ol & .
s | B2 : - 2 8| % s | 8 4
ALY \
S . , B 3 v
| 3 = = . z
| * u L e =1l ] § £ 3
5 & = = , BB
¥ g o . a , : . % % % "
H 5 I 3 & i e & % 3 4 b
, e oxmevs|
i 2 i
3 s % % 2 < g : i H 2 ] Y
2 oz % 8 ;] H & |
" = g 2 e “w -
t lml alsz i EN % g g
! ” ENENES TR S —
i , T
! | - %
. e § oy : . ¥
3 R 3 3 £ L P 3
2 E 3 s 3 3 3 B 3 2 % : | %
3 2 * 2 i - 2 3 ‘1 |
o i E o 3 s s B : 5 3 2 £ B & ) EH 8 .m S % 5 2 e 03

| 61 oNvD)

Plan de Ordenamiento

Urbano - Territorial

,

2

DENSIDAD DE POBLACION POR HECTAREAS

BAJA

5 De 0 a 20 hab/ha

<
oS
=<
O O
<&
B 6
@o]
f et
(@ (e
0
O O
00
AN 0
O O
a0

: Densidad poblacional.
POUT. 1998-1999.

Imagen 22
Fuente

94



Luego, el diagndstico, reconoce en la ciudad la ausencia de un drea técnica para que desde el
municipio se planifique revisando el Plan Director y asi actualizarlo. A este ultimo, lo considera
rigido, lo que llevé a numerosas ordenanzas especificas que, en cuanto a lo espacial, se
tradujeron en un desborde injustificado de la mancha urbana (ver Imagen N° 23), de una
escala manejable, pero con una trama mondtona sin puntos de interés; en cuanto a
urbanizaciones, se arribé a una ordenanza sin politicas globales y una tendencia al loteo
indiscriminado en toda la jurisdiccién de la ciudad, teniendo como consecuencias: areas
segregadas (no aptas para la urbanizacién), carencia de infraestructuras (ver Imagen N° 24),
grandes areas vacantes hacia el interior de la trama, ausencia de pardmetros urbanisticos,
falta de regulacién para las instalaciones de diversos usos (ver Imagen N° 25), déficit de
espacios verdes recreativos, problemas de accesibilidad (ver Imagen N° 26) y un patrimonio

urbano no valorado.
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GRADO DE CONSOLIDACION DE LA PLANTA URBANA
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(en proceso de consolidacion)

- 26% al 50% de lotes construidos y/o ocupados: BAJO

- 51% al 75% de lotes construidos y/o ocupados: MEDIO

- 76% al 100% de lotes construidos y/o ocupados: ALTO

Actividades de alta especificidad con baja densidad de ocupacién
(éreas verdes deportivas, recreativas, etc.)

Imagen 23: Grado de consolidacion.
Fuente: POUT. 1998-1999.
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Imagen 25: Localizacidn de actividades molestas.
Fuente: POUT. 1998-1999.
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ACCESIBILIDAD
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Imagen 26: Accesibilidad urbana.
Fuente: POUT. 1998-1999.
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Posteriormente, como propuesta, establece un modelo de crecimiento basado en “centralizar
la periferia y calificar el centro” (Plan Estratégico para Rafaela, Municipalidad de Rafaela,
1998-1999, pag. 46), estableciendo un perimetro urbano, la programacién de suelo
urbanizable y no urbanizable y la definicion de nuevas centralidades. A la vez, el POUT se
estructuraba en seis ejes (ver en Imagenes N° 27, 28, 29, 30,31y 32), estableciéndose en ellos

los proyectos prioritarios que prosiguen:

- Optimizacién de los espacios productivos: proyecto de area econdmica y regulaciéon
ambiental de las actividades econdmicas. Se concretizé en el Parque de Actividades

Econdmicas de Rafaela (PAER).

- Fortalecimiento de la logistica territorial: evaluacion del impacto del aerédromo (no
efectuado), implantacién y proyecto arquitecténico de la nueva terminal de émnibus
(ejecutado e inaugurado en 2008), refuncionalizacién de la Ruta Nacional N° 34 (ejecutado e

inaugurado en 2008), desvio Norte de la ruta N° 70 (ejecutado en 2018).

- Valoracion de la identidad urbana: plan especial para el casco histérico (Ordenanza 3236,
ejecutado en 1999), cualificacion de bulevares y avenidas principales (parcialmente realizado),

accesibilidad al autédromo (ejecutado en 2006).

- Generacién de espacios para la recreacién, el ocio y el esparcimiento: proyecto Parque
Regional (no ejecutado), proyecto Paseo de la via (ejecutado, sin informacién de fecha),

modificacién del Decreto 3274 (no realizado).

- Recuperacion de la movilidad y la accesibilidad urbana: proyecto de Santos Dumont (no
ejecutado), modificacion de Ordenanza N° 2931 (no realizado), disefio del recorrido del
transporte urbano (no realizado), reorganizacién integral del transito vehicular y peatonal (no

realizado).

- Promocién de un desarrollo urbano equilibrado: reelaboracion de Ordenanza N° 2588 (no
realizado), elaboracién del Cédigo Urbano (aprobado en 2008), elaboracion de un reglamento
urbano ambiental para el area urbanay rural (no realizado), elaboracién de un reglamento de

uso y estética del espacio publico (no realizado).
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GRADO DE OCUPACION DE LA PLANTA URBANA
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Area con Grado de Ocupacién Muy Bajo (muy poco rentable) O.M.B.
N Areas a completar con Servicios u ofros beneficios

(segun intenciones de calidad para el sector)

Areas factibles de urbanizar
© Futuro Plan de Viviendas
[——Jrerimetro del Suelo Urbanizable

Areas condicionadas en su urbanizacion

(inconvenientes en el drengje pluvial)

Imagen 32: Eje N° 6.
Fuente: POUT. 1998-1999.

Plan Estratégico para Rafaela
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Los seis restantes proyectos se encuentran en el siguiente estado de ejecucion:

2. Desarrollo de un Sistema de Informacion Georreferenciado (GIS): se creé en 2002 el Mapa

de riesgo y luego se migra al Mapa urbano WEB en el 2008.3

3. Formacion de un equipo capacitado para la elaboracién de planes de comunicacién y

difusidn sobre temas urbanos: no existe en la actualidad un equipo para tal tarea.

4. Tratamiento de los sectores mas criticos, degradados paisajistica y ambientalmente: no

existe en la actualidad un equipo para tal tarea.

5. Elaboracion y desarrollo de una legislacién sobre el uso del espacio publico: ya se encuentra

planteado como un eje en el POUT y no se ha realizado.

6. Programa para la recuperacion del Patrimonio Histérico de la ciudad. En 1999 se promulga
la Ordenanza N° 3236 mediante la cual el Municipio adopta el presente programa, derogando
una provisoria ordenanza (N° 2477) y estableciendo los parametros para incorporar los bienes

de interés municipal al Listado de Bienes protegidos.

7. Promocién de concursos de ideas para la ciudad. Dentro de la normativa local no se ha
encontrado informacion para asegurar dicha promocién entre los afios 1996 y 2002. Recién
en el afio 2006 se llama a Concurso para la refuncionalizacién del microcentro de la ciudad.?®
Dichos proyectos no se efectuaron debido a los costos de los mismos y el Municipio, desde
entonces, encara obras parciales para mejorar dicha drea central. En un primer momento se
ejecutd el readoquinado y desagties correspondientes, luego se les otorgd accesibilidad a los
peatones a través de rebajes completos en las esquinas y canteros y se realizé un refuerzo
luminico en tres niveles. Hoy en dia, el estado de las veredas sigue siendo un problema grave

del sector.

Otro llamado a concurso fue el del anteproyecto para la Obra Nueva Estacién de Omnibus
gue luego de superar dificultades financieras - y mediante la participacién publico - privada -

fue terminada e inaugurada el 8 de mayo de 2009.3°

34 Véase el actual mapa urbano en: http://200.58.108.122/gis/mapaurbano/
35 http://www.laopinion-rafaela.com.ar/opinion/2008/05/04/c850431.php
36 https://www.ellitoral.com/index.php/diarios/2009/04/14/regionales/REGI-01.html|
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6. Cdbdigo urbano de Rafaela
6.1 Identificacion de la politica

El Cédigo Urbano de la ciudad de Rafaela fue establecido por la Ordenanza N2 4.170/08 y
modificatorias (4.192/08, 4.315/10, 4.508/11, 4.591/13, 4.683/14, 4.886/17, 4.910/18 vy
4.938/18).37 La fecha de promulgacién de la Ordenanza N° 4.170 fue el 30 de mayo de 2008.

6.2 Tipo

Se presenta como una reglamentacion del area urbana, incluyendo solo en ciertas
definiciones a la zona rural (como es el caso de los usos permitidos), por lo que no podria
definirse como un indicador territorial, asi como tampoco es integral porque se enfoca en lo
espacial. Teniendo en cuenta lo antes mencionado, puede clasificarse este instrumento de

gestion de suelo, como un indicador de tipo normativo implementado mediante ordenanzas.

6.3 Propuesta

Esta politica urbanistica puede caracterizarse como urbano — espacial, es una normativa con
una marcada impronta en este aspecto (definiendo parametros constructivos y usos,
principalmente) y carece de integralidad debido a las escasas definiciones en el dmbito rural
por lo que seria principalmente urbana. Tampoco incorpora una mirada medioambiental (por
ejemplo, criterios de sustentabilidad en el paisaje urbano, vientos, asoleamiento, entre otros),
ni social (por ejemplo, definiciones en cuanto a la importancia de generar habitat y no solo
lotes o viviendas en sectores que carecen de infraestructura y equipamientos), pero si destaca
el rol productivo de la ciudad definiendo claramente el area econdmica, el area de restriccion

habitacional que la rodea y el drea programada de crecimiento para la actividad.

La estructura del Cédigo Urbano inicia primeramente con el correspondiente “Marco tedrico”,
cuyo contenido explica que la Ordenanza N° 4170 da origen al Cédigo Urbano, y que fue
modificada en ocho oportunidades posteriormente (hoy se encuentra en una nueva revision).

Dicha Ordenanza, es la que estructura al Cédigo y deroga toda normativa anterior que pudiera

37 http://www.rafaela.gov.ar/Sitio/#/Programa/57
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resultar contradictoria, mientras que sus modificatorias aprueban diversos temas, entre los
gue se pueden mencionar: modificaciones del perimetro urbano para expandir la zona urbana,

nuevos usos de suelo y variacién en los pardmetros de algunos tejidos.

De dicho “Marco tedrico”, que redacta la idea de ciudad que se pretende, emanan diferentes
anexos que nos indican como materializar dicha idea de ciudad: “Anexo | - Disposiciones
Generales”, “Anexo Il - Planos Zonas y Suelos” (Ver Imagenes N° 33, 34, 35 y 36), “Anexo |l
(Parte 1) - Disposiciones Particulares”, “Anexo Il (Parte 2) - Cuadro de Pardmetros”, “Anexo
Il (Parte 3) - Cuadro Areas Urbanas” y “Anexo IV - Tejidos y Usos”. Luego es seguida por
“Decretos y Resoluciones” (Decreto N° 30.216/08, Resolucion N° 922/09, Resolucion N°
941/10), y finaliza con “Ordenanzas Complementarias” (Ord. N° 1.453, Ord. N° 3.151, Ord. N°
3.212, Ord. N° 3.238, Ord. N° 3.512, Ord. N° 3.845, Ord. N° 3.890, Ord. N° 3.928, Ord. N° 4.092,
Ord. N° 4.284).
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géoleo URBANO RAFAELA

PERIMETRO URBANO
. 0. con Ordenanza N° 4508 del 05/01/2012 [
PLANO N1 T
DIVISION DEL SUELO 2088 comptEmENTARIA
ZONA RURAL

ESC. 1: 20.000
Imagen 33: Division del suelo.
Fuente: Codigo Urbano. 2008 y modificatorias.
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Imagen 34: Clasificacion del suelo.

Fuente: Codigo Urbano. 2008 y modificatorias.

111



" PARQUE INQUSTRIAL

Sy

CODIGO URBANO RAFAELA

PLANO N° 3
AREAS URBANAS Y EXTRAURBANAS
modgificado por Ord. N° 4591/13

Imagen 35: Areas urbanas y extraurbanas.
Fuente: Codigo Urbano. 2008 y modificatorias.
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CODIGO URBANO RAFAELA

t.o. con Ordenanza N* 4508 del 05/01/2012
PLANO N° 4

TEJIDOS URBANOS

modificada por Ord. N® 4591/13

(TR TR

i APE Area Paisaje Especial

f

U Area Proteccion Urbana I ARE Area Reserva Natural
27 Suelo no urbanizable
ADR Area Desarrollo Restringido

P Area Desarrollo Priovitario

01 TRBD Tejido Residencial Baja Densidad
02 TMDM .a. Tejido Mixto Densidad Media Tipo .a.

03 TMDM .b. Tejido Mixto Densidad Media Tipo .b.

04 TMDM .c. Tejido Mixto Densidad Media Tipo .c.

05 TMDM .d. Tejido Mixto Densidad Media Tipo .d.

06 TMDM .e. Tejido Mixto Densidad Media Tipo .e.

07 TMDA .a. Tejido Mixto Densidad Alta Tipo .a.

08 TMDA .b. Tejido Mixto Densidad Atta Tipo .b.

09 TACC Tejido Administrativo Comercial Central

10 TEC Tejido Equipamiento Comunitario

11 TEE Tejido Econémico Exclusivo

12 TRH .a. Tejido Restriccion Habitacional Tipo .a.

13 TRH .b. Tejido Restriccion Habitacional Tipo .b.

14 TMPE Tejido Mixto con Predominio Econémico -RUTA 34-

Tejido Programado para TMDM .c. Tejido Mixto Densidad Media Tipo .c.
Tejido Programado para TEE Tejido Econémico Exclusivo

Programado para TRH .a. Tejido Restriccion Habitacional Tipo .a.

PERIMETRO URBANO

=
[
I
e

[] ARE Area Residencial Extraurbana

WING T~

352

-

68

Imagen 36: Tejidos urbanos.
Fuente: Codigo Urbano. 2008 y modificatorias.
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6.4 Metodologia

Al ser el Cédigo Urbano una normativa que es producto de un proceso participativo llevado
adelante a través del Plan Estratégico Rafaela (PER) y teniendo continuidad en el Plan de
Ordenamiento Urbano y Territorial (POUT), adolece de diagndstico tradicional de diversas
variables, aunque el Cédigo se encuadra en ambos planes que le dan origen. Asimismo, el
“Marco Conceptual y Andlisis Urbano”38 del mismo, refleja la idea de ciudad que se propone,
expresando las debilidades y fortalezas de Rafaela. Dicho apartado, inicia definiendo a la
misma como ciudad que posee problematicas urbanas y caracteristicas comunes a las
latinoamericanas y luego la enmarca como ciudad intermedia dentro del sistema territorial
en el cual se encuentra inserta. Plantea “una ciudad integradora, que genere espacios
colectivos, que brinde igualdad de posibilidades para todos, que favorezca la diversidad de
relaciones a partir de una mixtura de usos y la polivalencia de funciones, que aproveche sus

vacios urbanos” (Codigo Urbano de Rafaela, Municipalidad de Rafaela, 2008, pag. 1).

A continuacion, el texto enumera oportunidades a tener en cuenta: los centros histéricos, las
nuevas centralidades, la recuperacién de areas con infraestructuras obsoletas como predios
ferroviarios, la potencialidad de los proyectos de accesibilidad para generar ejes de desarrollo

y la actuacion sobre la ciudad informal.

También menciona la necesidad de repensar el espacio publico para devolver el protagonismo
perdido y centrarse nuevamente en el ciudadano. Partiendo de una reflexién entre el
crecimiento econdmico, el crecimiento demografico y el desarrollo local, plantea los desafios
gue generan los limites fisicos, constructivos, normativos y econdémicos para la ciudad. Los
ultimos renglones de este marco tedrico refieren al cédigo urbano como proyecto urbano,
definiéndolo como el instrumento de actuacion del Plan en pos de un desarrollo equilibrado,
equitativo y justo para la construccidon de una ciudad democratica. Como instrumento,
expone el modelo de ciudad pretendido, mencionando que:

El tejido urbano es un todo, es la materializacidn espacial de las variables antes

indicadas, por lo tanto, para ordenarlo hay que considerar el conjunto de

elementos que intervienen en su conformacién.

Teniendo en cuenta ello, se puede decir que el Cddigo Urbano abarca los

siguientes aspectos: el tipo de crecimiento urbano mas conveniente en zonas
a urbanizar y urbanizadas, la calidad de cada sector en cuanto a servicios e

38 http://www.rafaela.gov.ar/Sitio/#/Programa/57
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infraestructuras, la legalizacién de trazados viales oficiales, la distribucion de
los usos del suelo, las formas de ocupacidn del suelo y del espacio, el paisaje
del espacio urbano y sus formas morfologias (Codigo Urbano de Rafaela,
Municipalidad de Rafaela, 2008, pag. 30 31).
De los puntos antes detallados los menos abordados son la calidad de cada sector en cuanto
a servicios e infraestructuras ya que no establece las infraestructuras minimas por sectores ni
usos. Hay en distintas ciudades de Argentina y el mundo, por ejemplo, en la ciudad de
Rosario®®, normativas que regulan diversas exigencias de infraestructuras segun las zonas. El
Cédigo Urbano de Rafaela adolece del apartado referido a urbanizaciones. Nizzo se refiere a
ello mencionando que el proyecto de ordenanza original contaba con un capitulo especifico
de urbanizaciones y que el mismo contenia entre sus exigencias las infraestructuras y servicios

necesarios para el desarrollo de dichos loteos, pero el proyecto final, o sea la ordenanza

aprobada, carece de dicho apartado.

Otro punto del mismo que no fue abordado es el de la legalizacidén de trazados viales oficiales
debido a que el Cédigo no define cuando un trazado es oficial y tampoco posee un plano que
refiera a la jerarquia vial urbana. Asimismo, no conceptualiza ni define una politica de accién
ni georreferencia de los diversos asentamientos irregulares de suelo dentro del distrito de la

ciudad.

En el desarrollo del mismo, describe distintos instrumentos urbanisticos y refiere a la
debilidad de éstos por parte de los gobiernos locales. Dentro del Marco Tedrico, en una
seccion bajo el nombre de “Los instrumentos: planes de zonas o por partes”, menciona la
necesidad de un plan general que puntualice la idea global de ciudad con proyectos de gran
escala, planes particularizados con proyectos de mediana escala que actuen en partes de la
ciudad, subareas con aplicaciones concretas de planes y Areas de proyectos unitarios con
ordenamiento normativo especifico. Ademas, define instrumentos econdmicos como
aquellos que "surgen de los cobros que hacen habitualmente los municipios y que se pueden
utilizar para alcanzar objetivos de desarrollo urbano, pueden ser agrupados en tres grandes
categorias: a) Tasas o tarifas por la prestacién de servicios urbanos; b) Impuestos, incluyendo
rebajas y sobretasas; c) Permisos, patentes y autorizaciones de funcionamiento. A cualquiera

de estos tres instrumentos se les pueden incorporar incentivos, subsidios, bonificaciones o

3%https://www.rosario.gov.ar/normativa/ver/visualExterna.do?accion=verNormativa&idNormativa=33803
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franquicias, o bien imponer multas y castigos” (Cédigo Urbano de Rafaela, Municipalidad de

Rafaela, 2008, pag. 25).

Importante es remarcar que el Cédigo Urbano se define como un instrumento normativo y
de gestion, flexible, capaz de adecuarse a los cambios en el tiempo a través de actualizaciones.
La web municipal en su encabezado lo menciona como un "importante instrumento de
Planificacién Urbana, que ordena el crecimiento del tejido edilicio y funcional del espacio
urbano, en pos del desarrollo econdmico - social, preservando la armonia de los entornos, en

cuanto a equilibrio ambiental, identidad y calidad del paisaje urbano".4°

También presenta una mirada critica a los instrumentos de planificacidn anteriores al Cddigo
en vigencia. En relacién a la Ordenanza General de Urbanizaciones N° 1.453 de 1960,
menciona que reglamenta las divisiones de terrenos pero que presenta la dificultad de
posibilitar densidades altas en algunos sectores y bajas en otros sin estudios de entorno y
necesidades. Refiriéndose al Plan Director — Decreto Ordenanza N° 2.827 de 1966 (como otros
planes reguladores de dicha década), se establecié una idea clara de limite al crecimiento
urbano, pero se convirtid en un instrumento rigido cuyos proyectos no se han concretizado.
Acerca del reglamento de Zonificacion Decreto Ordenanza N° 2.958 de 1967, también lo
considera como un plan similar a los de la época, que abundaron en clasificaciones de suelo,
conocido como zoning*', que presentaron rapidamente contradicciones entre los usos
planificados y las preexistencias, evidenciando falta de anclaje en el territorio. En relacién a
la Ordenanza de Urbanizaciones N° 2.588 de 1992 y que continula en vigencia en la actualidad,
establece los requisitos para urbanizar y el desarrollo del trdmite del mismo, pero, como se
menciona anteriormente, al no aprobarse el capitulo de urbanizaciones con el Cédigo Urbano,
éste carece de mayor profundidad y establece las mismas exigencias de infraestructuras y

servicios en toda la trama urbana.

En relaciéon a una evaluacién, tanto de la planificacion como de la gestion del desarrollo

urbano de la ciudad, no plantea un mecanismo ni protocolo que permita la correccién de los

40 https://www.rafaela.gob.ar/Sitio/#/Programa/57

41 La reglamentacion del zoning se hizo por primera vez a principios del Siglo XX en las ciudades de New York y
Chicago regulando el uso del suelo y los volimenes edilicios reconociendo estratos sociales y la division de
trabajos en la ciudad. El uso del zoning marcé toda una etapa de la planificacion urbana y una necesidad de
revisionismo desde la disciplina del urbanismo a partir de una mirada integral y totalizadora.
http://www.cafedelasciudades.com.ar/planes 50.htm
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mismos en funcion de los aprendizajes realizados. La Unica flexibilidad que plantea, para
aggiornarse a los cambios o errores, es la actualizacion de éste, a través de una modificacion
mediante Ordenanza, lo que requiere aprobacién del Concejo Municipal. Dicha actualizacion
puede surgir de las dreas técnicas municipales o de la Comisién de Desarrollo Urbano
Ordenanza N° 4.867/17%?, la cual viene a reemplazar a la precedente Comisién Asesora

Ordenanza N° 3.950/06.

En el afio 2004 se crea mediante Ordenanza N2 3.751 una Comisién integrada por
representantes de colegios profesionales de la ciudad con el objetivo de revisar y reformular
el proyecto del Cddigo Urbano, puntualmente por el tema de edificios en altura. Dicha
normativa y modificatorias regularon esas tipologias constructivas a modo de transicion hasta
la aprobacion del Cédigo Urbano como ordenanza integral. En el afio 2006 se crea la
Ordenanza N2 3.950 a cargo de la planificacion urbana con el objetivo de estudiar toda la
legislacion urbanistica vigente de la ciudad y analizar el borrador del Cédigo Urbano. En el afio
2017 (luego del periodo del presente trabajo) dicha normativa se deroga mediante Ordenanza
N2 4.867, estableciendo similares propdsitos, pero ampliando sus integrantes con dos
representantes del Centro Comercial e Industrial de Rafaela y la Region (CCIRR): uno de la
Camara de la Construccion y otro de la Camara Inmobiliaria, a la vez que se incorporan
miembros del Concejo Municipal. Estos actores se suman a la mesa de debate con el objetivo
de evaluar el aspecto econdémico/financiero de los temas urbanos, y con la intencion de

integrar a quienes tienen la decisidn final en la aprobacion de los proyectos.

6.5 Proyectos

El Cédigo Urbano no define proyectos concretos a ejecutar como si lo hacia el POUT que lo
antecede. Como se definid en la propuesta es una normativa que define el paisaje urbano de

la ciudad deseada.

42 http://digesto.conceraf.com/opciones/ordenanzas.aspx que migrara a https://raf-sfe-

hcd.paisdigital.modernizacion.gob.ar/#/home
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6.6 Estado

La normativa actual se encuentra en vigencia desde 2008 y ha tenido continuas
actualizaciones. En diez anos ha tenido ocho actualizaciones por lo que es una normativa que

refleja cierta adecuacién, pero carece de una revisién integral.

En la pagina siguiente se incorpora un cuadro resumen del estudio de las normativas

urbanisticas en la ciudad de Rafaela desarrolladas en el presente capitulo (Ver Imagen N° 37).
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Propuesta |Metodologia| Proyectos

Imagen 37:Cuadro resumen de normativa urbanistica.
Fuente: Elaboracion propia.
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Capitulo V. Impacto de la normativa urbanistica en la conformacion de la ciudad intermedia

1. Introduccidon

El Capitulo IV permitid realizar un estudio cronolégico de la normativa urbanistica mas
relevante implementada en la ciudad de Rafaela desde el 2008 al afio 2016, es decir, el Codigo
Urbanoy la legislacidon previa que sirve de antecedente. Esta reglamentacién se encuentra en
vigencia y debe analizarse complementariamente a la Ordenanza del Reglamento de
Edificacion (1976) y a la Ordenanza de Urbanizaciones (1992). A su vez, se estudiaron los
planes anteriores de las cuales estas son fruto, el Plan Director de Rafaela (1966) y el Plan
Estratégico para Rafaela (PER) (1996). A continuacidn, se medira el impacto de las mismas en
la ciudad, entendiendo que es una evaluacién ex post, o sea se realiza luego de un tiempo

transcurrido de implementacion de la misma, segiin Weiss (1988).

De los conceptos sobre normativa urbanistica abordados en el Capitulo I, se pueden extraer
criterios que permiten medir dicho impacto. Como primera medida, es importante tener en
cuenta que entender una politica es un proceso complejo como menciona Diaz (1998), refleja
la posicion del Estado de un tema/problema que ha tomado importancia en la sociedad,
siempre debe entenderse dentro del contexto que le dio origen y muchas veces es imposible
vincular la consecuencia directa de una politica, dado su caracter de multicolinealidad como
sostienen Oszlak y O'Donnell (1976). Partiendo de dichas ideas generales se establecen los
siguientes criterios para valorar el impacto de las politicas publicas, en este caso, normativas

urbanisticas:

1. La presenciay relaciones institucionales: bajo este criterio se describe la representacion
de diversas instituciones participando en el proceso planificador. También se verifica el
grado de interaccién entre las mismas, por lo que no es solo la cantidad de las mismas,
sino la diversidad y las relaciones entre ellas. Es importante reflexionar sobre la
participacién institucional debido a que una ausencia de éstas acompanando al municipio
o ente coordinador en el proceso, puede significar la interrupcidn de una politica frente
a cambios politicos. Este criterio presenta dificultad de evaluaciéon en la normativa en
forma de ordenanza y/o decreto ya que a veces, los considerandos de los mismos que

deben describir el proceso, el contexto de surgimiento y los interesados son escasos y
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dicha informacién no se encuentra explicitada por lo que trae dificultades para su

comprobacion.

La respuesta en relaciéon a las demandas sociales: refiere al grado en que la politica
urbanistica responde a una necesidad de la poblacién. Este criterio se relaciona con el
siguiente, que define el contexto de surgimiento de la politica y establece las condiciones
de la sociedad en el momento histdrico de la politica. Es importante su estudio porque
una tematica con desconocimiento de la ciudadania pocas veces puede tener un

importante impacto.

El contexto de surgimiento: refleja principalmente el entorno politico, econdmico y social
del pais y la ciudad al momento de la aprobacion de la normativa urbanistica. Ademas, al
ser una politica publica es de destacar su vinculacién directa con la gestion del gobierno
de turno. Esto posibilitard un primer acercamiento a la realidad con el fin de comprender
la relevancia y significacion del problema/situacion objeto de estudio. Es de importancia
ya que permitird entender el porqué de su surgimiento y sus cualidades. Este contexto

favorecera un fuerte o atenuado impacto de la normativa en la ciudad.

El grado de retroalimentacion al proceso planificador: este criterio expresa si la politica
misma ya contaba con un mecanismo que permita enriquecer la normativa en su
redaccidn, es decir, si posee algun tipo de metodologia que permita incorporar al ciclo,
los aprendizajes que se observan en la aplicacién de la misma. Es fundamental evaluar el
presente criterio ya que evidenciara la flexibilidad o rigidez de una normativa, teniendo
en cuenta si puede o no incorporar cambios. Generalmente se plantea en el cuerpo

legislador el mecanismo de cémo realizar la modificacidn/actualizacién de la misma.

Los proyectos implementados: permite ver el grado de cumplimento de los proyectos
concretos que plantea la politica. Cabe aclarar que hay normativa que no posee un
objetivo de materializacidon tan especifico y no permite aplicar directamente dicho
criterio. Es de relevancia observar la implementaciéon ya que, por un lado, refleja la
continuidad de la politica y también el impacto ya sea en el urbis, civitas y polis de la
ciudad. Para verificar dicho criterio se tuvo que ir a fuentes externas a la normativa y que

posteriormente a su aplicacién permiten verificar su implementacion.
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6. La normativa que surge a partir de dicha politica publica: el presente criterio refleja si la
normativa urbanistica fue modificada posteriormente a la aprobacién del texto original
o si a partir de la legislacion en estudio surgen otras. Esto permite comprobar que si una
normativa fue en reiteradas oportunidades actualizada es porque impacta en la ciudad y

debe aggiornarse a una realidad cambiante.

Para llevar adelante la valoracién descrita se contd con las fuentes claves de las descripciones
del capitulo anterior realizadas a partir de los documentos originales de las normativas en
estudioy las entrevistas a Nizzoy a Williner. Ambos son referentes en materia de planificacién
urbana de la ciudad, ella vinculada al ambito municipal desde la época del PER de 1996 hasta
la actualidad y él relacionado al Plan Director de 1966 y los inicios de la planificacion en la
década del ‘60 en la ciudad de Rafaela. El entrevistado es un profesional que estuvo en una
época de innovacién en materia planificadora y, posteriormente, se lo ha desvinculado de la
misma en el ambito municipal, como él expresa en la entrevista. Esta es una buena
oportunidad para valorar su trayectoria y es clave para reconstruir la génesis, hoy perdida por

la falta de continuidades en la gestion local, de estos primeros afios de politicas urbanisticas.

Ademas, se considerd una entrevista realizada a Corti como referente en materia de politica
urbanistica a nivel nacional, continuo visitante y contribuyente en su especialidad con el
municipio e instituciones de la ciudad como el Colegio de Arquitectos®® y la Facultad de
Arquitectura®*. Esto permite que se considere informante clave ya que en su materia es
idéneo en la disciplina y a la vez conoce las fortalezas y debilidades de la ciudad de Rafaela
debido a su experiencia de participacién en la misma. También se incorporan como fuentes
articulos periodisticos, anuarios de los diarios locales, documentos oficiales de gestiones

municipales y textos que permiten describir el contexto histérico de las politicas urbanisticas.

2. Impacto del Plan Director

El Plan Director como se describié anteriormente, se realizd desde el Instituto de
Planeamiento Regional y Urbano dependiente de la Facultad de Ciencias Matematicas de la

Universidad Nacional del Litoral. Fue elaborado en la ciudad de Rosario en el afio 1964 por lo

43 Colegio de Arquitectos de la Provincia de Santa Fe - Distrito V.
44 Facultad de Arquitectura de la Universidad Catdlica de Santa Fe Sede Rafaela.
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gue carece de un proceso participativo en el que las organizaciones de Rafaela puedan
expresar sus necesidades. Al ser una solicitud del municipio a la universidad posee una nula
presencia de instituciones locales. En la entrevista, Nizzo expresa su preocupacion en que la
planificacién urbana se restrinja a arquitectos o ingenieros y la necesidad de la interdisciplina.
En relacién a esta afirmacién, debemos realizar una contextualizacidon de la construccion de
planes urbanisticos ya que, en dicha época, la monodisciplinariedad era una de sus
caracteristicas. Hasta el momento de promulgacion de la Ordenanza que pone en vigencia el
Plan, la ciudad no contaba con planes o directrices que guien su crecimiento urbano. En la
entrevista, Williner confirma la afirmacion anterior refiriéndose al vacio de normativay a la
existencia de criterios personales de los funcionarios en temas vinculados al crecimiento
urbano. La solicitud del plan surge como una iniciativa del gobierno local por lo que la
demanda social explicita es baja, incluso el entrevistado menciona que, a mediados de la
década de 1960, en la ciudad hablar de planificacién urbana era producto de un visionario
como considera que fue el intendente Rodolfo Muriel y no un tema de interés entre la

ciudadania.

El Plan lo culmina la universidad, en 1964, teniendo como contexto politico la presidencia del
pais a cargo de Arturo Humberto lllia (1963 — 1966) y se aprueba mediante Decreto-
Ordenanza N° 2.827 el 30 de agosto de 1966* bajo la presidencia de facto de Juan Carlos
Ongania (1966 — 1970). lllia llegd a la presidencia de la Nacién en elecciones controladas por
las Fuerzas Armadas y es depuesto por un golpe de Estado civico-militar, que se dio con un
amplio consenso como expresa J. L. Romero en Breve Historia Contempordnea Argentina
(2013). Estos gobiernos van a dar muestra de un periodo marcado por la alternancia de
regimenes democraticos y militares. Estas sucesiones en el poder politico también se dieron
en orden econdmico, a épocas de expansion siguieron de crisis y a éstas, politicas de
estabilizacién. Al principio de la presidencia se le adosé a la Constitucién Nacional el Estatuto
de la Revolucién Argentina, Ongania concentré el poder ejecutivo y legislativo, los ministerios
fueron reducidos a cinco y luego de la unificacién de la toma de decisiones, se empezd con la
represion ciudadana principalmente en la universidad. La censura se extendid a gran cantidad

de manifestaciones sociales y se redujo drasticamente el personal de la administracion

% El Decreto N2 2.827/66 se encuentra en formato digital en el Digesto Municipal Tomo |l
http://rafaela.gob.ar/File.aspx?n=jQ7YxAsBkg2iTYtov**dNqWIvx90Rf4EE007fHrtOiTCDK1E5GF%7C%7C6egtsG
2uZd52Y&t=Digesto Municipal - Tomo |l
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publica. El plan de Krieger Vasena dio resultados en lo inmediato con un techo de crecimiento
en 1969. En el contexto internacional de la década del 70 se produjo la crisis del petrdleo,

generando inflacién en los principales paises, lo que condujo a una recesién mundial.

En 1967, laindustria rafaelina presentd una retraccién que perjudico a la clase dirigente como
obrera y las medidas del gobierno no lograban sus resultados. Frente a esta realidad, desde
el Centro Comercial e Industrial de Rafaela se crea la Comisidn Permanente Pro-Desarrollo
gue tenia tres objetivos claves para los futuros afios de desarrollo de la ciudad: la concrecién
del acueducto (inaugurado en 1981), la instalacion del Parque Industrial (creado en 1972) y
de la Universidad Tecnolégica Nacional (UTN) (en 1972 se establece el Anexo Rafaela de la
Facultad Regional Santa Fe de la UTN). Durante dicha década crece la industria de maquinarias
agricolas tanto para mercado interno como para exportacién. En los anos siguientes, la
produccion manufacturera metalmecdnica se trasladdé a las autopartes. La realidad
econdémica local, en toda su historia, fue estudiada en reiteradas oportunidades por Ascua

(1988, 1996, 2007)*6,

La presencia de un gobierno autoritario al momento de la aprobacion del Plan Director se
refleja en la redaccion de los considerandos de la normativa, los cuales manifiestan que frente

Ill

a la caducidad del Concejo Municipal “corresponde se gire al Gobierno de la Intervencidn
Federal en la Provincia de Santa Fe” (Digesto Municipal, Tomo Il, VI Planeamiento, 1- Plan
Director, pag. 5). Ademas, expresa “el Comisionado Municipal de la Municipalidad de Rafaela,
en uso de sus facultades que le son propias, y las conferidas por el Decreto N° 00022 de fecha
30 de junio de 1966, dictado por la Intervencién Federal en la Provincia de Santa fe, emite
este: DECRETO- ORDENANZA” (Digesto Municipal, Tomo I, VI Planeamiento, 1- Plan Director,
pag. 5). Es interesante ver que el Instituto de Planeamiento Regional y Urbano, dependiente
de la Facultad de Ciencias Matematicas, se crea en 1962, bajo uno de sus objetivos como lo

es el de “asesorar a organismos publicos” (Observatorio Urbanistico - UNL, 2009, pag. 17),

realiza planes, como el que se encuentra en anadlisis en el presente estudio, para la ciudad de

46 Rubén Ascua con una formacidn de base de Contador Publico Nacional es Master of Science y PhD with a
Major in Economics, PW University San Diego - California — USA. Actualmente Rector de la Universidad
Nacional de Rafaela y docente en diversas uniiversidades del mundo. Presidente de la

Asociacion Civil Red Pymes MERCOSUR. President of International Council for Small Business (ICSB 2014-2015).
Director de A&M Ciencias Econdmicas. Véase
https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/7488/LCbueR179 es.pdf?sequence=1&isAllowed=y,

pag. 9
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Rafaela. El Instituto en 1966 sufre la discontinuidad de sus actividades producto del golpe
militar y quedan truncos andlisis como el caso del Plan Director de Parana. Williner menciona

gue debido al golpe de Estado la dindmica que habia tomado el Plan se modifica.

El grado de retroalimentacién al proceso planificador es nulo ya que el plan no posee una
metodologia que permita de forma ciclica incorporar aprendizajes. Tampoco hay
documentacién oficial que exprese un feedback dado desde el area técnica municipal al
Instituto para la modificacién del plan, ni innovaciones realizadas desde el sector de
planeamiento urbano municipal . Pero si podemos entender que se retroalimenta la
planificacién municipal general, ya que el municipio aprueba en 1967 el Reglamento de
Zonificacidon que en sus considerandos expresa: “es aconsejable la adoptacidn y aplicacién de
los ordenamientos previstos en el referido Plan Director de Rafaela, en lo que se refiere a
Reglamento de Zonificacion y llevarlos a cabo en forma paulatina y constante con el espiritu
del Plan” (Digesto Municipal, Tomo I, VI Planeamiento, 1- Plan Director, pag. 8). Nizzo
considera que el Plan Director quedd sin efecto, ya que no tuvo continuidad en la gestion del
mismo, asimismo reflexiona que su principal aporte es como antecedente normativo y la
utilizacion del concepto de limite urbano, ya que establecia un perimetro para el crecimiento
y un perimetro suburbano. Williner también menciona la falta de continuidad del mismo a

través de un equipo que lo actualice.

El Plan Director expresa gran cantidad de proyectos a implementar. El Apéndice del Tomo 4
los enumera: 1) Estacién Terminal de Omnibus; 2) Nudo vial en la interseccién de las calles
Tucuman, Av. Mitre, Bv. Santa Fe y Constitucién frente al edificio de la Jefatura de Policia; 3)
Modificacién de la Ordenanza de Transito; 4) Proyecto de creacién de una secretaria de
planeamiento; 5) Racionalizacidn administrativa; 6) Finanzas municipales; 7) Reglamento de
Zonificacidon y reglamento de urbanizaciones y subdivisiones; 8) Juegos infantiles, 9)
iluminacién urbana y 10) sefialamiento urbano. En relacion al primer proyecto evalua cinco
posibles alternativas de localizacidn y esquemas de funcionamiento, estudiando también las
caracteristicas de la localizacion en el Mercado Municipal en 1964. El proyecto no se realiza
hasta muchos afios después, cuando en el 2008 se inaugura la Nueva Estacién de Omnibus

localizada en Ruta Nacional N° 34, Av. Ernesto Salva, calle Iturraspe y Pasaje Igualdad. La

47 \éase descripcidn del Plan Director https://rafaelaproductiva.com.ar/pagina/86/que-es-rp2020
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implantacion actual difiere totalmente de las propuestas del plan ya que las mismas quedaron
en areas centrales de la ciudad y para el afio 2000 era necesario relocalizarla fuera del casco

histdrico denso y trasladarla a una via de jerarquia.

En relacion al segundo proyecto, del nudo vial, se estudia la posibilidad de semaforizacion de
la misma ya que carece de sefializacion y presenta una fuerte conflictividad. Plantea cuatro
soluciones y concluye que mas alld de la aplicacién de cualquiera de ellas se debe realizar una
campania informativa a la ciudadania. La semaforizacion del cruce se realizé y aunque no hay
registros de la fecha exacta, es uno de los primeros en la ciudad. La modificacidon de la
Ordenanza de Transito planteaba un cambio de este proyecto, pero no hay fuentes para
asegurar dicha implementacién. Los maximos de velocidad de circulaciéon de vehiculos

obedecen a una jerarquia de tres categorias: primarias, secundarias, de distribucidn.

El proyecto de creacién de una secretaria de planeamiento no se realizé a la brevedad como
tal, pero si se verifica que en 1967 ya existia la Subsecretaria de Obras Privadas y
Planeamiento. La racionalizacion administrativa y finanzas municipales son proyectos no
vinculados directamente con el planeamiento urbano por lo que no se contemplaron en el

presente estudio.

El Reglamento de Zonificacion y Reglamento de Urbanizaciones y Subdivisiones se promulga
rapidamente el aio siguiente a la aprobacion del Plan Director. El primero se sanciona con el
Decreto N° 2.958 y complementario al Decreto N° 3273 y el Reglamento de Urbanizaciones y
Subdivisiones, mediante Ordenanza General N° 1453, 1462, 3274. Sobre los apéndices juegos
infantiles, iluminacion urbana y sefialamiento urbano que figuran en publicacién especial no

se ha encontrado documentacion que permita verificar estos proyectos en particular.

En funcién a los proyectos descritos puede observarse que el Reglamento de Zonificacion y
de Urbanizaciones y Subdivisiones es la normativa que mas rapidamente se promulga.
Williner en relacién a ello menciona que fue llevado adelante por la Arqg. Elisa Malina®, siendo
gue su persona fue designada como Secretario de Obras Publicas. La mayoria de los proyectos
permanecen como objetivos en planes siguientes y con el paso de los afios y el crecimiento

de la ciudad se van ejecutando. De la descripcidn de la implementacidn de los proyectos se

48 Elisa Malina es arquitecta recibida en la Universidad Nacional de Cérdoba en 1965. Se desempefid en la
administracion publica en la Municipalidad de Rafaela como Coordinadora del Plan Director cuando el Arg.
Mario Williner asume en diciembre de 1966 la Secretaria de Obras Publicas.
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puede deducir que a corto plazo es nula, mas alld de que los mismos se fueron materializando
muchos afios después, incluso en continuidad a planes posteriores, a excepcion del

Reglamento de Zonificacion.

Como se menciond, existen diversas normativas producto del Plan Director de Rafaela que
fueron aprobadas rdpidamente y que son de gran impacto al futuro de la urbe, lo que
evidencia la importancia dada a la planificacién. El Reglamento de Zonificacion es un
antecedente importante para el Plan Estratégico para Rafaela de la década de 1990 y para el
Cdédigo Urbano de 2008 y modificatorias. El Reglamento de Urbanizaciones y Subdivisiones en
gran medida sigue vigente, por lo que gran parte del crecimiento de la ciudad se ve marcado
por su impronta. Williner expresa que el principal impacto del Plan Director es ser un intento
de plan ordenador, con esto manifiesta que fueron los primeros lineamientos para la
planificacién de la ciudad y tenian el cardcter de criterios rudimentarios generales a seguir,
mas que la idea de un reglamento, al igual con lo que sucede con el Reglamento de
Zonificacion. Corti opina que la normativa histdrica que ha tenido la ciudad no ha sido mas

gue una adaptacién de la normativa de dicho periodo.

De la descripcién del impacto en la ciudad de esta primera normativa, podemos deducir, que
como normativa urbanistica ha tenido escasa incidencia en la conformacién de una ciudad
intermedia ya que, por un lado, el Plan Director de Rafaela perdié continuidad rapidamente
dentro de la gestidon municipal; pero por el otro, se promulgd el Reglamento de Zonificacion
gue tuvo vigencia mds de 40 afios. Todas las categorias descriptas en el Capitulo Ill en el que
se analizé el rol de Rafaela en relacién a su micro-region se encuentran profundamente
detalladas y analizadas en el Plan Director y a partir de alli construyen propuestas, pero las
mismas, producto del contexto de gobiernos autoritarios, debilitan la impronta del
intendente en el plan y pierden gestores e impulso dentro del municipio. Fue un trabajo
académico de gran valor, con una metodologia cientifica y de gran minuciosidad que describe
tempranamente una amplia area de influencia de la ciudad a raiz de las funciones urbanas
gue concentra, la estratégica ubicacidn geografica que le otorga una gran conectividad
territorial, pero quedo solo en una intencién. Positivamente, el Plan refleja el salto de una

escala urbana a un analisis territorial.

En cambio, el Reglamento de Zonificacidn, que es el producto mas directo y eficaz que tuvo

el plan de caracter netamente espacial, permitié por casi medio siglo mantener el orden
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intraurbano, criterio que hemos definido a partir de la existencia de normativa que regule el
crecimiento expansivo en relacién a la poblacién, la compatibilidad de usos y actividades,
organizados en este caso en distritos. Es decir, ha permitido que, como ciudad intermedia,
Rafaela mantenga una escala manejable. El Reglamento de Edificacién de 1976, que se
estudia en el apartado siguiente, es un producto tardio también del Plan Director. De ambos
reglamentos podemos concluir que el plan no tuvo un impacto en la conformacidn de Rafaela
como ciudad intermedia, pero si sus lineamientos y criterios permitieron generar diversa
normativa, entre ellas, dos importantes para el desarrollo espacial de la ciudad vy
antecedentes sumamente importantes para el Plan de Ordenamiento Urbano — Territorial

para la ciudad de Rafaela de 1998 — 1999 y para el Cédigo Urbano promulgado en el afio 2008.

3. Impacto del Reglamento de Edificacion

El Reglamento de Edificacion fue realizado por una Comision Redactora y aprobado por
Decreto Ordenanza N° 4.566/76 y deroga a la Ordenanza N2 031/1971, como asi también,
toda reglamentacion, ordenanza, decreto o norma que se oponga al presente Cddigo de
Edificacion. De ello se deduce, la existencia de una normativa anterior que regula las
construcciones. En la Ordenanza no especifica si la comisidn era participativa o constituida
por técnicos municipales, por lo que quedan dudas de la interaccién institucion y se
considerarad sin informacion disponible. Mas alla de eso, Nizzo expresa en la entrevista que el
Reglamento de Edificacidon surge del Plan Director y es modificado por el Cédigo Urbano.
Ademas comenta que el mismo responde a una normativa para que el Estado local garantice
la higiene y la salubridad de las construcciones como plantea la Ley Organica de Municipios
de la Provincia de Santa Fe*. Pero la presente normativa tiene vinculacién directa con el
Cédigo Urbano ya que, por ejemplo, la arquitecta menciona que la exigencia de las dreas de
ventilacién del primero se relaciona con los parametros urbanisticos de Factor de Ocupacidn
del Suelo (FOS) y Factor de Ocupacién Total (FOT) del segundo. La normativa no expresa la

existencia de una demanda social, pero es de considerar que toda normativa tiene el apoyo

4 Ley Organica Municipios de la Provincia de Santa Fe N2 2756 de 16/06/1939.
https://www.santafe.gov.ar/index.php/rmyc/content/view/full/175706
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de la ciudadania para poder promulgarse, por lo que se menciona como baja. Corti en relacidon
a la normativa vigente de la ciudad expresa que no tiene un alcance innovador, como sucede

en la mayoria de las ciudades argentinas, y considera que las mismas no han evolucionado.

El contexto de surgimiento del Reglamento esta sesgado por el ultimo gobierno de facto de
la dictadura de Jorge Rafael Videla (1976 — 1981). El gobierno autoritario de Videla comienza
con el depuesto de Maria Estela Martinez de Perdn y es el Unico que concluye los afios de
mandato. El periodo entre 1976 y 1983 se caracteriza porque el cargo de Presidente no fue el
cargo maximo del Estado, sino que éste fue ejercido por una Junta Militar integrada por los
comandantes en jefe de cada una de las tres fuerzas armadas. Dicha junta tenia la facultad de
remover y designar al Presidente en cualquier momento. En 1977 se plantearon grandes
reformas econémicas y financieras con un alto clima especulativo e inflacionario, se dio una
progresiva apertura de la economia que eliminaba toda proteccion a la produccion local y una
devaluacidon mensual programada del peso argentino. Hacia 1980, afirma J. L. Romero (2013)
qgue la economia real agonizaba, el problema financiero se agravé y en 1981 cambiaba el
presidente, y la conduccién econdmica iria por otro rumbo. En la redaccién del Reglamento,
también se expresa la aprobacion mediante decreto — ordenanza lo que refleja un gobierno

no democratico y la necesidad de intervencién provincial.

A nivel local, Rubén Asclia expresa que del crecimiento sostenido de las industrias de
magquinarias agricolas de la década del 60 “pasaron a la peor crisis de la historia” (Ascua,
2007, pag. 99). Esto se da acompaiado de una sobrevaloracion de la moneda nacional que
favorece la importaciéon de maquinarias de dicho segmento, por lo que en la década de 1970

se da el pase a la produccién de autopartes.

En relacion al grado de retroalimentacion de la normativa al proceso planificador se considera
como media en el sentido que en reiteradas oportunidades es actualizada y modificada, si
bien, como mencionamos en capitulos anteriores, no se vincula directamente a un plan por
lo que no retroalimentara un proceso de dicho cardcter. La normativa con cuarenta afos
desde su promulgacidn sin duda ha dejado su impronta en la ciudad construida, por ejemplo,
los locales habitables de todas las construcciones ventilan a patios. Es decir, que mientras en
otras ciudades -segln el uso- se permite la ventilacién por conductos, en Rafaela existen

interiores mejores iluminados y ventilados.
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En cuanto a la implementacién de proyectos no es posible medir dicho impacto ya que la
normativa no plantea proyectos a concretar. El reglamento, como se menciona en renglones
anteriores, fue modificado y actualizado en reiteradas oportunidades, incluso como se
menciond al inicio de la seccion es reformado por el Cddigo Urbano, ya que el mismo
establecia la reglamentacion de edificios en torres que define la Ordenanza N2 3.751 del
16/12/2004 de caracter transitorio y luego de modo definitivo el Cédigo Urbano con la
Ordenanza N2 4.170 del 22/05/2008. Como menciona el Williner en la entrevista el
Reglamento de Edificacién se hizo con criterios generales del Plan Director aprobado diez

anos antes.

La normativa descripta, también como el Plan Director, aprobada dentro de un gobierno
autoritario no llega a tener un rol importante en la conformacion de Rafaela como ciudad
intermedia. Si como normativa espacial, al igual que el Reglamento de Zonificacién,
contribuye al orden intraurbano de la ciudad y con ello a la calidad de vida de sus habitantes,
importante en una ciudad intermedia, pero no impacta en la regién de Rafaela o en la
interaccion de la urbe con su area de influencia. Si podemos hacer la salvedad que no reduce
su normativa al area urbana, sino que regula toda la jurisdiccion de la ciudad. La mayor
influencia que va a tener la normativa en la misma radica en el hecho de que tiene 40 anos
de vigencia, ha tenido diversas modificaciones y posee vinculacién con el Cédigo Urbano
también actual. Como normativa uni-dimensional, abocada a lo espacial, carece de
integralidad y dificulta su interaccién con la conformacion del rol de ciudad intermedia.
Ademas, medir el impacto se ve complejizado por el hecho de que la normativa no propone

la ejecucion de proyecto concretos.

4. Impacto de la Ordenanza de Urbanizaciones

La Ordenanza de Urbanizaciones de 1992 modifica a la Ordenanza N2 2.117, como su
unificacién al Decreto N2 10.048 y la Resolucion Interna N2 475, lo que refleja la existencia de
normativas que anteceden a la que se encuentra en estudio. La misma en sus considerandos
no evidencia la interaccion institucional, pero si una necesidad social que parte de la
valoraciéon de estudios técnicos frente al cambio de zonas y, ademas, la necesidad de fijar

nuevas exigencias a loteadores. La redaccién de dicha legislacién pareciera indicar que la
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modificacidon parte de una propuesta de las areas técnicas del municipio que requieren desde
la practica cotidiana nuevas reglas de juego para las urbanizaciones, es por ello que se le

asigna una demanda social media.

El contexto de surgimiento de esta ordenanza va a ser un gobierno democratico a nivel
nacional marcado por un neoliberalismo econdmico: se impulsé la ley de convertibilidad, se
fomentd la privatizacién de empresas estatales y la importacion de gran cantidad de
productos extranjeros. A nivel politico se cumplia una década del retorno a la democracia y
con la aparente estabilidad econdmica se evidenciaba cierta firmeza politica en los primeros
anos de la década de 1990, bajo la presidencia de Carlos Menem. En los iniciales meses de
1991 asumidé el cargo de Ministro de Economia Domingo Cavallo. La estabilidad,
permanentemente revalorada por el recuerdo de la primera hiperinflacion implico fuertes
costos para la sociedad. Para los trabajadores, la caida del salario y sobre todo de la ocupacion,
sumado a la reducciéon del déficit fiscal, significd el abandono de la inversién publica e
inclusive se evidencio el desinterés por la salud, la educacién vy la seguridad, segun afirma J. L.
Romero (2013) en Breve Historia de la Argentina. Crecié fuertemente la imagen de un
presidente que centralizaba cada vez mayor poder y paralelamente aumentaron las
denuncias por casos de corrupcion. En 1994 se da la reforma de la Constitucién Nacional y

Carlos Menem es reelecto.

En Rafaela la gestidn del gobierno iba por un camino similar: la innovacién desde el Estado
local. Como se menciona en el Capitulo Ill, asume el gobierno un grupo de jévenes que tiene
un enfoque integral que proviene del desarrollo local. Esto va a implicar un cambio radical a
nivel administrativo con una nueva estructura municipal, novedosa articulacidn
publico/privada, incorporacion de las instituciones en los procesos de gobierno, optimizacién
en tareas tradicionales del municipio, el trabajo desde la interdisciplina, la complejidad y la
innovacion. Estos lineamientos se logran desde la planificacién estratégica rescatando las
fortalezas y valores endégenos sobre todo en pos del eje central: crecer en lo econédmico,
pero sin que esto signifique una retraccién en cuanto a relaciones con otras ciudades o
mercados. Puntualmente a nivel productivo significé el fortalecimiento de una red de
pequeifas y medianas empresas, con la particularidad de una matriz manufacturera

exportadora, lo cual fue estudiado por Ascua (1988, 1996, 2007), entre otros economistas y
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se ha desarrollado en el Capitulo Il de la presente tesis dentro de las categorias que permiten

encuadrar a Rafaela como ciudad intermedia.

El impacto del contexto descrito en la ordenanza es relativamente bajo ya que solo se
vislumbra una aprobacion mediante Concejo Municipal y promulgacion del Intendente como
corresponde a un periodo de gobierno democratico, en este caso bajo la persona de Omar
Perotti. Como sostiene la investigadora Tonon (2011), Perotti personifica un nuevo lider, de
caracter fuertemente técnico, que proviene del empresariado y va a implementar un modo
de gestion marcado por la innovacidon desde la politica econémica y tendra entre sus
principales valores de gestion, la continuidad. Esta dada, desde el progresismo urbano y
empresarial del vecinalismo de Rodolfo Muriel y la persistencia, incluso con mayor énfasis, en
el gobierno de Ricardo Peirone con el impulso del Plan Estratégico para Rafaela (PER) que

permitié consolidar al peronismo local pero también una nueva cultura politica.

El grado de retroalimentacion al proceso planificador es baja ya que la ordenanza no es
producto directo de un plan que ésta pudiera enriquecer, pero si la misma posee varias
modificaciones que daran como producto normativas, en cierta medida, actualizadas. La
normativa puede entenderse como un producto indirecto del Plan Director por una
vinculaciéon al Reglamento de Edificacion, ya que la normativa de origen que antecede a la
Ordenanza de Urbanizaciones N° 2.588/92 en vigencia, es casi de aprobacion contemporanea
al reglamento mencionado. Nizzo en la entrevista expresa que la ordenanza de
urbanizaciones favorecié un crecimiento andrquico de la planta urbana que antes se
encontraba regulado por el perimetro urbano que establecia el Reglamento de Zonificacion
por lo que se distancia conceptualmente de la idea de ciudad del Plan Director. Williner
coincide con esta idea diciendo que el paso de mas de treinta afios, con la discontinuidad
administrativa y politica que caracteriza a nuestro pais, imposibilita encontrar una

colinealidad.

La ordenanza no describe proyectos por lo que dicho item no puede valorarse. Frente a esta
contradiccidon que se plantea entre el vinculo o no de la Ordenanza de Urbanizaciones con el
Plan Director creo que las afirmaciones de los arquitectos entrevistados permiten verificar la
no vinculacién entre ambas normativas. Corti expresa la falta de actualizacién de la normativa
qgue regula las urbanizaciones y que la misma no ha evolucionado, al igual que toda la

normativa urbana — territorial de la ciudad
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La ordenanza de urbanizaciones tuvo y tiene gran impacto en el territorio de la ciudad, por su
vigencia, sus antecedentes desde la Ordenanza 2.117/75 y sus modificaciones posteriores
2.735/94 y 2.931/96, ademas de su complementariedad con la Ordenanza N° 1.453 t.o. con
Decreto-Ordenanza N2 3.274/69 y 4.209/08 que exigen el porcentaje de espacio verde, uso
comunitario y/u otro uso que el municipio considere en las urbanizaciones y también son
modificadas por el actual Cdédigo Urbano. La misma ha encontrado dificultades para su
actualizacion y unificacidn, considerando que no se le ha dado prioridad dentro de las politicas
de la ciudad en los ultimos afios. La presente no plantea la ejecucién de proyectos concretos

lo que dificulta medir también el impacto de la misma.

5. Impacto del Plan Estratégico para Rafaela (PER)

El PER es el plan que mas interaccidn institucional tuvo en la historia planificadora de la ciudad.
Como se describid en el Capitulo IV el involucramiento de las organizaciones fue en
crecimiento con el paso de los afios y luego decayé el interés con el cambio de gobierno local.
De destacar es que dicha participacion se dio a través de diversos tipos de talleres y concejos
gue permitieron que gran parte de las instituciones de la ciudad estén reflejadas en el plan.
Esta contribucion ciudadana fue uno de los objetivos buscados por el mismo ya que se
pretendia un plan de rafaelinos y para rafaelinos y no uno realizado por consultores externos
como es el caso del Plan Director de Rafaela aprobado en 1966. De ello, se deduce que la
interaccion institucional es alta porque llegaron a participar mas de 100 representantes de
organizaciones. Nizzo describe en la entrevista que pudo participar del proceso del PER y que

fue una experiencia maravillosa.

El equipo de trabajo estaba conformado por profesionales que trabajaban ad honorem o eran
pagados por las instituciones que representaban, en tanto la municipalidad abocé al
desarrollo del Plan al personal de la Secretaria de Planeamiento. La asesoria externa se limité
a talleres de la metodologia del plan estratégico y, ademas, diversos profesionales locales se
capacitaron en el exterior para distintos temas. El Centro de Implementaciéon de Politicas
Publicas para la Equidad y el Crecimiento (CIPPEC) a través del informe Hacia la planificacion
estratégica de junio de 2005 menciona que entre siete municipios de los que evalla los planes

estratégicos, los equipos de Rafaela, Rosario y Mordn, tuvieron un fuerte impulso debido a la

133



adhesién de los respectivos municipios al Centro Iberoamericano de Desarrollo Estratégico
Urbano (CIDEU), principalmente en capacitacion e intercambio con profesionales europeos.
En el mismo documento:
Roberto Mirabella, actual diputado de Santa Fe y miembro del Concejo
Deliberante en el momento en que se realizd el Plan Estratégico Rafaela,
reflexiona que el PER fue un proceso muy particular en cuanto a lo que significé
la participacion. El plan se convirtié en una herramienta que el municipio eligié
y tomé para ponerla en funcionamiento, y a partir de dos o tres lineas o guias
gue tenian que ver con la discusidn de una estrategia convocar a cada uno de
los sectores representativos de la ciudad para dialogar sobre la definicién de
un gran objetivo de ciudad. O sea que la participacion permitié dejar a un lado
las discusiones por sectores e iniciar una todos juntos ((CIPPEC), 2005, pag. 17).
El intendente Ricardo Peirone en el aino 2001 menciona que el PER permite concretar la
participaciéon entre Estado y sociedad, lo cual refleja la madurez democratica. Williner
menciona que no participd del proceso del PER, pero si reconoce el involucramiento del
Colegio de Arquitectos como institucion representante de los profesionales matriculados.
La existencia de la Comisidon Asesora permite medir un importante impacto del proceso
colaborativo institucional que va desde el POUT hasta el Codigo Urbano con generacién de

masa critica y capacitacion tanto al municipio como a las organizaciones participantes y la

evaluacion continua de la normativa urbanistica.

Debido a dicho proceso, la demanda social para lograr el producto de un plan fue alta, no sélo
motivado por las instituciones participantes, sino también por el gran impulso politico con
gue contd el proyecto y el conocimiento de la ciudadania en general, que también acompaié
el desarrollo en diversas instancias. Rafaela, al ser pionera, se convirtié en un referente en
cuanto a la experiencia de planificacién estratégica, como se menciona en el informe de
CIPPEC (2005). Corti coincide con dicha afirmacién y menciona en la entrevista: “Si Rafaela
pudiera emparejar el desarrollo de la planificacion estratégica ejemplar con el de normativa
urbana, daria muy buenos resultados”. Con esto el arquitecto refleja que hay en la ciudad
capacidades construidas en el territorio tanto en planificacidn como en participacion, incluso
en metodologias de las mismas que servirian para la construccién de una normativa

urbanistica actualizada e innovadora.

El impacto del plan ya se vislumbra en su lanzamiento donde en el Anuario La Opinién Hechos

y Sucesos del siglo XX se menciona que la sala del Centro Cultural Municipal no alcanzé para
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los asistentes que concurrieron a la presentaciéon del mismo que realizé el intendente el 30
de octubre de 1996, en el que la Comision del Plan Director pasa a denominarse Comision
Especial Plan Estratégico Rafaela “con facultad para centralizar a nivel institucional la
generacion de iniciativas, el desarrollo y las conclusiones tendientes a la elaboracion de un
Plan Estratégico” (La Opinion, 1999, pdg. 116). La referencia mencionada es la Unica que se
ha encontrado en todos los anuarios La Opinion desde el afo 1971 hasta el 2018, por lo que
es paraddjico en relacién a la importancia que tuvo desde el municipio y en la ciudadania en

general.

El contexto de surgimiento nacional estd marcado por los vaivenes politicos econdmicos de
fines de la década de 1990, producto de la aplicacidon de las politicas del Consenso de
Washington, que han generado una acentuada exclusion social que desencadena una crisis
general del pais en el ano 2001. El plan se formula a principios de la segunda presidencia de
Carlos Menem, época marcada por la realidad de un sector reducido de sociedad que
prospera en nuevas condiciones y una masa enorme de la poblacion que cae en la
marginalidad, de modo que sectores medios y la movilidad que permitia el ascenso social,
deja paso a la polarizacion, como afirma J. L. Romero en Breve Historia de la Argentina de
2013. En 1996 la economia argentina dependia del flujo de capitales externos y Cavallo
establece una nueva serie de privatizaciones, restringié el paso de fondos a las provincias y
ese afno es relevado de su cargo. En 1995, la apertura del mercado brasilefio habia sido
providencial para la Argentina, que exportd alimentos, petréleo y automotores, dentro de

este marco se inscribe la realidad rafaelina.
En el contexto local se da la primera intendencia de Ricardo Peirone que:

...fortalecié las instancias de desarrollo a través de la elaboraciéon de una
planificacién estratégica para la ciudad, PER, apostd a vigorizar el desarrollo de
la capacitacion y de la tecnologia, la proyeccién de los valores tradicionales de
la ciudad (la cultura del trabajo, del ahorro, del progreso), la busqueda del
equilibrio urbano y de la calidad ambiental y de vida. Todas estas metas fueron
traducidas en el surgimiento de dependencias, programas y estudios a lo largo
del periodo 1995-1999 y continuadas en su segunda gestion (Tonon, 2011, pag.
9).

Esta gestion de gobierno se caracteriza por un gran énfasis en el crecimiento econémico
debido a una mayor estabilidad, en pos de una gestién local del desarrollo. En 1995 se crea el

Centro Multipropédsito Rafaela que pertenece a la red del Instituto Nacional de Tecnologia
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Industrial (INTI), en el mismo afio la dependencia de Programacién econémica toma el rango
de Secretaria; en 1996, el Centro de Desarrollo Empresarial; en 1997, el Instituto de
Capacitacion y Estudios para el Desarrollo Local (ICEDelL) y en 1999, la Universidad de Ciencias
Empresariales y Sociales y la Universidad Catdlica de Santiago del Estero que fomentaron y

potenciaron el involucramiento de las instituciones en la estructura econdémica local°.

El grado de retroalimentacién al proceso planificador es alto, ya que el PER y los proyectos
posteriores como el POUT, tuvieron una metodologia que permitié que las areas técnicas
municipales definan y redefinan continuamente el plan. Como se menciond en el Capitulo IV
el PER cont6 con 83 proyectos en siete ejes estratégicos y de los cuales, en el presente estudio,
solo se evaluaron los proyectos vinculados a la linea bajo el objetivo de “garantizar un
crecimiento armonico en el desarrollo de las actividades productivas y sociales” (Plan
Estratégico para Rafaela, Municipalidad de Rafaela, 1998-1999, pag. 8) que es la que refiere
al desarrollo territorial de la ciudad. Del analisis en el capitulo mencionado y de lo conversado
con Nizzo, se concluye que el principal proyecto es el POUT. Estaba pensado a realizarse a
corto plazo, con una mirada desde la ciudad intermedia y con la mayoria de los proyectos

arquitectdnicos ya ejecutados.

La conformacidn de un equipo de comunicacidn de proyectos urbanos no se ejecuta como asi
tampoco la actualizaciéon de la normativa en relacién al espacio publico. Este ultimo se
encuentra regulado por la Ordenanza N2 1.989/84 que se actualiza en reiteradas
oportunidades, pero no se moderniza incorporando la mirada del POUT. En relacién al
proyecto de tratamiento de sectores urbanos criticos puede deducirse que no hay un equipo
formado que atienda dichos sectores y tampoco normativa generada en torno a dicha
necesidad, de lo que se infiere que dicho proyecto no fue ejecutado. La normativa vigente en
relacidn a sectores de escasos recursos es la Ordenanza N2 2.014/84 que regula la realizacién

de proyectos de vivienda Unica para los mismos.

De los proyectos mencionados, solo el POUT y el GIS se ejecutaron lo que demuestra dos
realidades: por un lado, la prioridad que la gestién de Peirone le otorga al POUT como

“expresién espacial” (Plan Estratégico para Rafaela, Municipalidad de Rafaela, 1998-1999, pag.

50 véase nota Secretaria de Programacién econdmica de la Municipalidad de Rafaela en el “75 afio en el corazén
de la ciudad, Vision Histérica y antecedentes de Rafaela y Departamento Castellanos”, Diario La Opinion, 1996,
pag. 32
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9) de los lineamientos del PER y, por el otro, el valor dado a los proyectos de logistica para
lograr una mejor competitividad local en el sistema territorial en el que se encuentra inserto.
De dicho analisis se desprende que el grado de implementacion es alto por la ejecucién del
proyecto principal y de la herramienta del GIS que claramente es un instrumento de
construccion de informacién territorial para la toma de decisiones politicas. Nizzo expresa
como falencias del proceso la sobre-importancia que se le otorgo al instrumento del plan en
detrimento del proyecto, la utilizacion del mismo como un elemento politico, la
discontinuidad en la segunda intendencia de Perotti y la fuerza que perdié cuando diversas
instituciones comienzan a desprenderse del proceso participativo. La magister sostiene que
productos como el Cédigo Urbano se lograron por la continuidad del personal técnico mas
qgue por la voluntad politica. Williner en relacién al PER menciona que el plan también se
caracterizd por ser un “gran titulo” y, de otros profesionales que si participaron del mismo,

tiene el comentario que tuvo “problemas de aplicacion”.

Como normativa resultada del PER y consecuentemente del POUT, la principal legislacidon es
el Cadigo Urbano aprobado mediante Ordenanza N2 4.170/08 y modificatorias. Dentro del
proyecto del plan urbanoy bajo el objetivo de promocién de un desarrollo urbano equilibrado
es que mediante un proceso participativo se definen los lineamientos del mencionado cédigo

y técnicamente se redacta dicha normativa.

Diez afios después del inicio del POUT se aprueba el Cddigo, en realidad una parcialidad del
mismo, y se actualiza en reiteradas oportunidades (2008, 2010, 2011, 2013, 2014) y en tres
mas luego del periodo del presente estudio. Nizzo en la entrevista menciona que el Eje N2 6
“Promocidn de un desarrollo urbano equilibrado garantizando la calidad urbana ambiental y
de vida de todos y un espacio urbano para ser vivido por todos” (Plan Estratégico para Rafaela,
Municipalidad de Rafaela, 1998-1999, pdg. 49) del POUT se traduce directamente en la
construccion del Codigo Urbano y es uno de los ejes que mayor prioridad y visibilidad se le
dio en conjunto con el Eje N2 5, que era el eje recreativo y planteaba como proyecto principal
la ejecucién de la ciclovia sur. Esta es a fecha 2016 el principal parque lineal de la ciudad y al
gue confluye gran cantidad de poblacién para el ocio, la recreacién y el deporte. En el 2001,
Peirone menciona en el balance de gestion expresado, en el Anuario de los 80 ainos del Diario
La Opinién, la concreciéon de la refaccién del Hospital, la construccidon de la pista del

Autédromo, la Nueva Terminal, el camino pavimentado al Autddromo, la creacién del Parque
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de Actividades Econdmicas de Rafaela, las obras al Canal Norte, el Premio Nacional a la

calidad®?, entre las principales obras, de las cuales varias surgen del PER — POUT.

De lo expresado en el impacto del PER en la ciudad, se desprenden una multiplicidad de
reflexiones previas. Por un lado, el grado de participacién; mas alld de que haya sido
fluctuante en el proceso que va desde el 1996 - afio en el que se lanza el plan -, y el afio 2000
- en el que hay evaluaciones del mismo realizadas por el equipo técnico municipal -, es
innegable que fue la mayor convocatoria institucional promovida desde la gestion local para
la toma de decisiones del futuro de la ciudad. El PER es en gran medida, como menciona el
Anuario 130 aniversario de la fundacion de Rafaela, “fruto de hacedores de carne y hueso (...)
precursores, emprendedores o adelantados que tuvieron el mérito de ser protagonistas de la
construccion de ese modelo que nos enorgullece y que es marca registrada en el pais y
también en el mundo” (Aimar, 2011, pag. 87). Es asi, que el plan refleja este modelo de ciudad
pensada desde el desarrollo territorial y que caracteriza a la gestion municipal como

innovadora desde la década de 1990 en adelante.

La demanda social es alta, por primera vez en la historia planificadora de la ciudad, porque el
tema trasciende a la gestidn municipal y se encarna como una problemdtica ciudadana

52 estudios académicos - como el mencionado

reflejada en multiples articulos periodisticos,
del CIPPEC, La experiencia de Desarrollo Local de Rafaela, Argentina de Francisco
Alburquerque (2010) - y gran cantidad de libros de planificacién estratégica y desarrollo local
de referentes locales como analistas internacionales, entre ellos Alburquerque, Ferraro,

Costamagna.

El alto grado de retroalimentacién al proceso planificador tampoco posee antecedente en la
ciudad y un contexto democratico y de un gobierno local abierto, posibilita dicho
enriquecimiento en la normativa. Una poblacién activa en la gestién de la misma, con
interaccion académica e interinstitucional constantes sumado a las vinculaciones producto de

convenios son indicadores de una ciudad intermedia. La implementacién alta de proyectos

51“premio Nacional a la Calidad Total” es una distincion otorgada por la Presidencia de la Nacién a las iniciativas
del Gobierno de promover el desarrollo en la esfera de la administracién publica, con el objetivo de apoyar la
modernizacidn y eficiencia de esas organizaciones. La gestion de Perotti ha sido galardonada por la puesta en
marcha en Rafaela del Presupuesto Ciudadano de Gestién Participativa en el afo 1995.
https://www.argentina.gob.ar/premionacionalcalidad

52 https://www.lanacion.com.ar/513297-rafaela-santa-fe-la-ciudad-que-le-gano-a-la-crisis y
http://www.laopinion-rafaela.com.ar/opinion/2010/10/03/r0a0304.php
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como el producto del Cédigo Urbano hace que el impacto en la ciudad haya sido importante
en especial por la integralidad del plan que favorecid el desarrollo de la urbe en multiples
dimensiones. Las dos primeras lineas estratégicas del PER evidencian un objetivo de
vinculacion regional y con el territorio, la tercera y cuarta linea reflejan la intencién de entre
instituciones, educacion y produccion, la quinta refiere a un crecimiento urbano armaénico y
la dltima a calidad de vida en relacién a lo ambiental y social, por lo que de la totalidad se
deduce la posibilidad de un abanico de politicas en una variedad de aspectos que permiten
impactar en la consolidacion de Rafaela como centro en relacién a la microrregion a la cual
pertenece. Es asi que se deduce que el PER en conjunto con el POUT son politicas urbanisticas

locales que van a impactar en la vinculacién de la ciudad con su area de influencia.

6. Impacto de la Ordenanza del Cddigo Urbano

Segun la entrevista con Nizzo, en el periodo que va desde el afio 2000 al 2008 con diversos
talleres barriales (trece), diagndsticos técnicos, relevamientos y antecedentes de otras
localidades se desarrolla una interaccidn institucional que sigue con la impronta participativa
que viene dada por del PER y POUT para la construccidn del proyecto del cédigo. Asimismo,
este proceso estuvo acompafiado por la Comisién de Desarrollo Urbano que tiene
continuidad vy, luego de la aprobacién del mismo en el 2008, con las actualizaciones, la
evaluacién de proyectos particulares, proyectos especiales y la revision de otras normativas
urbanisticas. Al 2016, la comisidn sigue activa, reuniéndose siete veces en el afo. El espiritu
participativo de las instituciones sigue estando presente en la red de organizaciones
existentes en la ciudad, aunque los representantes en diversos espacios expresan el
agotamiento de la participacion en temas reiterados. A pesar de ello, la interaccién

institucional es alta y las convocatorias son respondidas con buena concurrencia.

La respuesta en relacién a las demandas sociales también se considera alta porque como se
menciond en el parrafo anterior la Comisidn Asesora, luego Comisién de Desarrollo Urbano,
trata en reuniones temas particulares que responden a problemas de profesionales y
propietarios. Ademas, las modificaciones del cddigo se plantean en funcién a los cambios
politicos, econdmicos y culturales que se van dando en la sociedad rafaelina, es decir, se va

actualizando en funcidn a los requerimientos de la ciudad. Corti en relacién a la normativa
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urbana, considera que no contiene alcance innovador. La legislacién no ha evolucionado y se
guedan en la tradicional (zonificacién y fos, fot). No tiene la ciudad instrumentos de captura
de plusvalia, incentivo del desarrollo urbano, adecuacidn ambiental, proteccidon histdrica, le
falta mucho en ese sentido. Segun Corti para que dicha normativa vigente tenga mayor
impacto deberia Rafaela, como otras ciudades en general, trabajar en tres instancias del
crecimiento de la ciudad: parcela a parcela en zonas consolidadas, grandes proyectos urbanos
en predios urbanos y contener la expansién para que no crezca difusa. En este sentido,
propone que las urbanizaciones que se aprueben cuenten con todos los atributos de ciudad
(servicios) y logren controlar la excesiva baja densidad e incorporen politicas con mecanismos
de planificacién inclusiva (vivienda). La ciudadania puede acompafiar a un proceso acorde a
estas necesidades teniendo en cuenta su base de planificacién estratégica por la cual es
referente. Los cambios que se necesitan en ciudades argentinas se requieren rapidamente, a
un corto plazo, pero también es necesario planificar a mediano - 15/20 afios - y largo plazo,
con mecanismos que contemplen al municipio como el actor que lidera y articula, a través de
lo cual, por ejemplo, se podrian generar empresas de desarrollo urbano como en la ciudad de

Medellin (Colombia).

El contexto de surgimiento de la Ordenanza N2 4.170 del 2008 a nivel nacional es la primera
presidencia de Cristina Fernandez de Kirchner (2007-2011) y a nivel local la ultima intendencia
de Omar Perotti (2007-2011). Entre las principales politicas de la mencionada presidencia se
crea el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva, se aprueba la Ley de
Servicio de Comunicacion Audiovisual, se re-estatiza el sistema de jubilaciones y pensiones,
las empresas Aerolineas Argentinas y Austral Lineas Aéreas y la fabrica de aviones de Cérdoba,
se promulga la Ley de Matrimonio Igualitario que equipara los derechos de las parejas del
mismo sexo con las heterosexuales. Ademas, se crea el Centro Cultural Kirchner, se consolida
la participacién en el Mercosur, se dan varias politicas sociales y a nivel econdmico, coincide

con afios de cosecha de soja récord y crecimiento industrial.

El contexto local econdmico se caracterizaba por contar en el afio 2008 con un valor promedio
de tonelada exportable 5 veces mayor al promedio provincial, segun Costamagna (2015),
siendo un indicio del entorno empresarial del periodo. La ultima intendencia de Perotti estuvo
marcada por una politica de digitalizacién municipal y de fortalecimiento del conocimiento

local, el cuidado del medioambiente, la puesta en marcha del Programa de Competitividad
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Territorial BID-FOMIN-ACDICAR, su apuesta a la participacion y nuevas demandas sociales. En
relacién a ello, Costamagna expresa:
Otra es la ciudad que se expande (...) Una Rafaela con la mayor inversién en
obra publica en la historia de la ciudad. Una Rafaela industrial, inquieta por
redoblar su puesta exitosa de llevar trabajo rafaelino al mundo. (...) El desafio
es animarse a mas, Rafaela necesita de la inteligencia y de las ideas de todos
para modelar su futuro... (Costamagna, 2015, pag. 63).
Esto evidencia que el Cédigo Urbano se promulga en una gestion local en que la planificacién
urbana no es una politica prioritaria. Como se menciond anteriormente el grado de
retroalimentacién al proceso planificador del Cédigo Urbano esta vinculado a la Comisién de
Desarrollo Urbano que es el organismo que permite la actualizacion y modificacién del mismo.
Pero si pensamos que el Cédigo Urbano es un producto del PER - POUT, el mismo no
retroalimenta al PER, ya que quedd sin efecto en la segunda intendencia de Perotti. Como
menciona Nizzo en la entrevista, la ciudad hoy no cuenta con un plan urbano. A lo que hay
que agregarle que el Codigo Urbano no se aprobd en su totalidad ya que, por la extension del
mismo, asegura la funcionaria, extrajeron de la estructura temas fundamentales como los
instrumentos y nociones de gestion urbana, el apartado de planificacion que reflejaba planes
sectoriales para la ciudad y la ordenanza de urbanizaciones que no pudo ser actualizada y
quedé en vigencia la Ordenanza N2 2.588/92 analizada en el punto 3 del presente apartado.
Williner sostiene que el Cédigo Urbano ha tenido algunas falencias y que a pesar de los afios
de su implementacién y de la actualizacién mediante la comisidn, algunos temas se pudieron
haber resuelto antes como, por ejemplo, la existencia de una zona de la ciudad que permite
torres de 60 metros de alto. A pesar de ello, considera que la urbe posee un paisaje urbano
(producto del cédigo) que responde a la idea de ciudad progresista que es y ha crecido de
forma bastante armdnica. Por su parte, Corti, también reconoce falencias en dicha normativa,
como es el caso del limite de altura bastante considerable en relaciéon a la localidad que no
tiene demanda, genera paisaje urbano cadtico, favorece algunas inversiones, pero con
expectativa demasiado alta y desfavorece emprendimientos intermedios o pequeiios. Esto

sucede por la existencia de normativas genéricas asegura dicho especialista.

La implementacion de los proyectos del Cédigo Urbano no es una variable que se pueda
evaluar ya que el mismo no describe proyectos particulares. Como normativas producto del

Cdédigo Urbano tiene sus propias modificaciones, éstas han sido parciales y no integrales, en
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reiteradas oportunidades vinculadas al crecimiento del perimetro urbano de la ciudad vy
modificadas por ordenanzas directas. Ademads, hay gran cantidad de ordenanzas, decretos y

resoluciones complementarios.

De lo descripto en relaciéon al Cédigo Urbano se puede mencionar que continua la tendencia
del PER en relacién a la participacion institucional, el grado de retroalimentacidn y la demanda
social, es decir, tiene alto impacto en la ciudad en su conjunto y sigue siendo un tema de
interés entre la ciudadania, como se expresa en articulos periodisticos>3. No se puede medir
la huella de proyectos concretos ya que no posee. En relacion a la vinculacién con el rol de
Rafaela como ciudad intermedia dentro de la microrregidn a la que pertenece se puede decir
gue carece de impacto debido a que, por un lado, la normativa es unidimensional, solo
espacial, por lo que adolece de integralidad y, por el otro, se circunscribe a la jurisdiccion de
Rafaela por lo que no cuenta con vinculacién con la region. Mas alld de normar solo el area
gue corresponde a la ciudad, podria contar con instrumentos de gestion de suelo innovadores,
incluso que permitan la vinculacion multinivel. Por ejemplo, una normativa impulsada para la
Microregidn de Rafaela o para toda el &rea metropolitana®* posibilitaria trabajos en conjunto
con las diversas comunas y localidades en cuanto a suelo, o tener mayor peso frente al
Gobierno Provincial que mediante decretos y resoluciones compromete la autonomia
municipal en relacién a normativa urbana, en particular a las cesiones y/o afectaciones para

espacio publico en las urbanizaciones®>.

53 https://diariocastellanos.net.ar/noticia/6091/avanzan-con-la-modificacion-del-codigo-urbano-despues-de-
diez-anos ,https://www.sinmordaza.com/noticia/554282-plantean-modificaciones-para-el-codigo-
urbano.html , https://diariolaopinion.com.ar/noticia/228674/plantean-modificaciones-para-el-codigo-urbano
54https://www.santafe.gov.ar/index.php/web/content/download/228816/1198134/file/Ley%20de%20Areas%
20Metropolitanas.pdf

55 Decreto Provincial N° 7317/67 y Resolucién 350/17, (cesién del 10% de espacio verde, anchos de calles
adyacentes a rutas, ferrocarriles y canales) y Resolucion N° 736/16 (cesion de superficie para reservorios).
https://www.santafe.gov.ar/index.php/web/content/download/128918/637134/file/Decreto%20Provincial%2
07317%20-
1967.pdf,https://www.santafe.gov.ar/index.php/web/content/view/full/217483/(subtema)/112856 ,
https://www.santafe.gov.ar/index.php/web/content/download/230015/1203603 /file/Resolucion%20N%C2%B
A%20736%20-%20Loteos%20-%20Certificados%20de%20Estudios%20de%20impacto%20h%C3%ADdrico.pdf
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A continuacién, se incorpora un cuadro resumen del impacto de las normativas urbanisticas

en la ciudad de Rafaela, planteadas al inicio y desarrolladas en el presente capitulo (Ver

Imagen N° 38).
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Imagen 38: Resumen del impacto de la normative.
Fuente: Elaboracion propia.
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Capitulo VI. Reflexiones finales

En esta instancia de reflexiones finales se desarrollan las conclusiones de la investigacion a
través del cumplimiento de los objetivos y las hipdtesis que han guiado el presente andlisis.
La hipétesis general del estudio planteaba que las politicas locales en materia urbanistica
acompaniaron parcialmente en la configuracion de Rafaela como ciudad intermedia, pero no
han sido centrales en el periodo 2008 — 2016. Asociado a esta hipdtesis, nuestro objetivo
principal era demostrar cémo las politicas publicas mas relevantes en materia urbanistica en
el periodo 2008 - 2016 han incidido en el rol de Rafaela como ciudad intermedia, entendiendo
a éstas como un instrumento de desarrollo territorial. Para responder a la hipdtesis general y
al objetivo principal, se organizaron cinco capitulos de andlisis, los cuales sintetizamos,

rescatando las ideas mas relevantes que permiten entender el proceso de reflexion.

El marco general de la investigacion esta dado por el enfoque del desarrollo territorial que se
expuso en el Capitulo Il en conjunto con los conceptos de la redefinicion de territorio y el
objeto de estudio de la ciudad intermedia con las caracteristicas propias que ha tomado en el
sistema territorial argentino. Sin duda, que la incorporacién temprana de la nueva nocidn de
desarrollo vinculada a las capacidades enddgenas propias de éste, dentro de la mentalidad
del gobierno local en la década del "90, es el puntapié que marca el progreso de Rafaela en el
siglo XX. El desarrollo también es un proceso de aprendizaje y de caracter social y cultural y,
secundariamente, econdmico; es decir, estrechamente vinculados a los valores de una
localidad. Este se materializa en dmbitos espaciales que se entienden como territorios, y se
conceptualizan bajo una visidon dindmica del mismo, es decir, una construccién de los actores
gue lo habitan. A partir de ambas definiciones se construye el enfoque de desarrollo territorial
como un proceso participativo, en un territorio determinado, con la colaboracién de
facilitadores publicos y privados en pos de un objetivo comun y central que es el progreso de
la persona. Esta estrategia de desarrollo parte del aprovechamiento de las potencialidades
endégenas, vinculadas a la identidad local, y de las oportunidades del contexto, y la sinergia

entre ambas, dard cuenta de la competitividad territorial de la ciudad.

Este estudio del desarrollo territorial se circunscribe a un espacio fisico, pero también

intangible que es la ciudad y en particular la intermedia, o también llamada, intermediadora
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e intermediaria que en este andlisis es Rafaela. Estas son urbes con una dindmica particular
en el entorno donde se encuentran y que generan desarrollo a partir de las relaciones entre
estructuras econdmicas y sociales de las areas urbanas y rurales. A partir de la sinergia de
estas vinculaciones se genera el drea de influencia de las ciudades intermedias que poseen
mayores alcances que los centros urbanos de otras escalas y tipos. Estos enlaces con el
territorio se basan en la provisidon de bienes y servicios; centralidad administrativa; polos
educativos, culturales y sociales; de innovacion; atractivo turistico; concentrador de

equipamientos e infraestructuras.

Ademas de la caracterizacién de la ciudad intermedia se desarrolla la normativa urbanistica
local vigente buscando verificar su actualidad y relacién entre las mismas. La profundizacion
de dicha legislacién se realiza ex post, luego de pasado un tiempo de su aplicacidn, y pretende
medir el impacto de éstas en el rol de una ciudad intermedia. El Capitulo Il culmina con una
breve descripcion de las politicas urbanisticas nacionales, provinciales y municipales vigentes

y en proyecto.

Luego de establecer las bases conceptuales de la investigacion se describe el estudio de las
variables cuantitativas y cualitativas que permiten encuadrar al caso de Rafaela (provincia de
Santa Fe) como una ciudad intermedia. Las particularidades de dicha urbe se analizaron en el
Capitulo Il y desde el origen permiten verificar el rol de la misma en el entorno. La variable
cuantitativa de poblacion responde al rango de las ciudades intermedias en el contexto
argentino que, retomando a Sassone (2000) se encuentra entre 20.000 y 199.999 habitantes,
y del cual Rafaela es parte, considerando que posee 92.945 segun el Censo Nacional de
Poblacién y Vivienda del 2010. Ademds, la estructura sociodemografica de la localidad
permitid verificar un alto porcentaje de poblacién econédmicamente activa, una mayoria
nacida fuera de la localidad y un elevado porcentaje de servicios dentro de la estructura
econdémica. A destacar es el nivel educativo de la poblacién que, a diferencia de la media
provincial, principalmente en el nivel primario y universitario, refleja resultados positivos de
los programas de inclusién educativa municipal y la tendencia que viene consolidandose de

ciudad universitaria evidenciando una de sus cualidades como centro atractor.

La consideracidn de su posicidn geografica permitié comprobar que el lugar inhdspito que le
dio origen tempranamente a la ciudad, luego de la venta de terrenos desde la empresa

colonizadora Guillermo Lehmann, se convirtid en un sitio estratégico. El hecho de
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transformarse en un punto neuralgico atravesado por diversas trazas de los ferrocarriles que
la conectaban con los principales puertos y centros urbanos de principio del siglo XX, sumado
al empuje de ciudadanos agrupados por colectividades y al grupo masén, hicieron de los
primeros afios de la ciudad un centro proveedor de bienes y servicios; primero, al area rural
circundante y luego, a un area urbana mayor. Posteriormente el desarrollo vino de la mano
de la industria metalmecanica y alimenticia. El estudio de la funcién urbana posibilitd
observar la diversificacién temprana de actividades que se consolidé con el aumento continuo
de poblacidn, la presencia de personas transitorias como los jovenes universitarios o quienes
recorren la Ruta Nacional N2 34, la multiplicidad de actividades industriales, la cantidad de
instituciones y las actividades culturales, educativas y recreativas planteadas desde la gestion

municipal.

Analizar la conectividad territorial permitié concluir que, desde su origen como colonia
agricola con sus conexiones de bulevares, luego la presencia y consolidaciéon de la Ruta
Provincial N2 70 y la Ruta Nacional N2 34, el desarrollo de las infraestructuras acompano el
de la expansién de la ciudad. En cuanto a la construccion de un area de influencia propia, se
verificd cierta similitud con la regionalizacidon que se propone mediante el Plan Estratégico
Provincial Santa Fe Vision 2030 (2012) y también es interesante su comparacion con la zona
de estudio establecida por la normativa urbana del Plan Director de 1966. El area de influencia
construida refleja las asimetrias del territorio provincial no solo evidenciando los tamafios y
dinamismo de localidades del Norte y del Sur, sino también, las disparidades socioeconémicas
de las mismas. Frente a dichos desequilibrios, un radio constante de 150 km como plantea
Sassone (2000) seria poco acertado; mientras que, un poligono irregular fuertemente
tensionado hacia el Norte de la provincia refleja de mejor manera las carencias del sector que
requieren de la centralidad de Rafaela y muestra también el condicionamiento ejercido por

las areas de influencia de otras ciudades intermedias o de mayor jerarquia.

Dentro de la categoria de orden interno se comprobé la escala manejable de la ciudad que
permite la regulacién y control de la misma y, asimismo, refleja un paisaje urbano de
apariencia relativamente homogéneo en el que se destacan escasos edificios en torre y un
borde en el que existen vacios urbanos. La accesibilidad urbana, de multiples acepciones,
posibilité estudiar el acceso a bienes, servicios, equipamientos e infraestructuras de los

ciudadanos, especialmente de movilidad peatonal a través de la herramienta del SIG de
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acceso publico mediante el mapa urbano de la web municipal. Esto se verificd con los radios
de influencia de cada uno de los equipamientos y servicios, mostrando ciertos desequilibrios
segun el sistema en analisis. Bajo la categoria de desarrollo territorial se reflexiond
principalmente sobre la innovacién y la gobernanza a través de espacios participativos
permanentes. La ultima variable considerada en relacion a las caracteristicas de Rafaela como
ciudad intermedia es la vinculacién multinivel, que refleja la promocion desde el municipio
de interacciones con entes del Estado provincial y nacional como también con actores

privados a través de convenios de colaboracion.

Por su parte, los Capitulo IV y V se centran en la normativa urbanistica, en el primero,
realizando una descripcion de la misma, y en el segundo, analizando el impacto de ésta
mediante una construccién propia de categorias analiticas. El Capitulo IV estudia como
legislacion central y en vigencia al Cédigo Urbano, de forma complementaria a la Ordenanza
de Urbanizaciones y al Reglamento de Edificacién también actuales, y las vincula con sus
antecedentes normativos y productos de las mismas. Se profundiza el estudio de cada uno de
ellos a través de las categorias: identificacion de la politica, fecha de formulacion, tipo,
propuesta, metodologia, proyectos y estado. En el Capitulo V, se intenta medir el impacto de
la normativa en la ciudad mediante los indicadores: presencia y relaciones institucionales,
respuesta en relacién a las demandas sociales, contexto de surgimiento, grado de
retroalimentacion al proceso planificador y proyectos implementados. De dichos apartados
se pudo concluir en la necesidad de un estudio cronoldgico de la normativa urbanistica
porque permite entender la correlacién y los vinculos entre las mismas. Ademads, permitio
comprobar cdmo el contexto de surgimiento de la normativa fue un factor importante y se

evidencia incluso en el cuerpo de la misma.

A través de los mencionados capitulos, hemos ido recogiendo ciertas reflexiones que ahora
condensaremos y que pretenderdn dar cuenta de la medida en que se alcanzaron a responder
las hipétesis y los objetivos especificos establecidos. Las hipdtesis que se buscan comprobar
son: a) Rafaela es una ciudad intermedia gestada por el emplazamiento fisico que determiné
una red de relaciones en crecimiento con sus infraestructuras, las conexiones entre gobiernos
locales fuertemente impulsadas por el area metropolitana a la cual pertenece y los vinculos
econémicos dados a partir de entender la ciudad como centro de intercambio de bienes y

servicios de un territorio mayor; b) Las politicas urbanisticas locales quedaron desactualizadas
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debido al alcance urbano que carecié de escala territorial, a la ausencia de una evaluacion
sistematizada y a la propuesta fuertemente espacial y econdmica en detrimento del aspecto
social. En tanto, los objetivos especificos que guiaron el desarrollo de la investigacidn fueron:
a) analizar el rol de Rafaela en relacidn a la microrregion a la cual pertenece, conforme a las
categorias de ciudad intermedia; b) evaluar el trinomio compuesto por el Cédigo Urbano, la
Ordenanza de Urbanizaciones y el Reglamento de Edificacién, en relacién a la categorizacion

de politicas urbanisticas locales.

Respecto a la hipdtesis a) pudimos verificar que Rafaela sin duda es una ciudad intermedia
cuya conformacién como tal estuvo y esta marcada por su emplazamiento fisico. El desarrollo
paralelo de la ciudad con los medios de transporte de cada periodo hizo de ella un punto
neuralgico de comunicaciones del centro oeste santafesino, en el cual, primero los bulevares,
luego el ferrocarril, las rutas y en el futuro préximo la variante de la Ruta Nacional N°34
determinaron y consolidaron su conectividad en el territorio argentino. Las conexiones entre
gobiernos locales impulsadas por el area metropolitana a la cual pertenece recién inicia con
la implementacién de la Ley de Creacidn de Areas Metropolitanas en el afio 2016 y de sus
cuatro microrregiones que permiten la cogestion de proyectos compartidos con las
localidades mas cercanas. La misma se encuentra conformada, en el caso de Rafaela, por Bella
Italia, Lehmann, Roca, Susana y Aurelia. La coincidencia del afio de aplicacion de la ley con la
culminacién del periodo de estudio permite verificar que la incidencia de la misma no es
comprobable y que en los aifios que antecedieron a dicha norma provincial las vinculaciones
para la cogestion de proyectos no han sido determinantes en el rol de Rafaela como ciudad
intermedia, aunque reconociendo que el mismo gobierno provincial es quien la establece
como cabecera del drea metropolitana a la cual pertenece. En relaciéon a los vinculos
econdmicos dados a partir de entender la ciudad como centro de intercambio de bienes y
servicios de un territorio mayor se ha podido comprobar su centralidad en torno a su
productividad y consumo. Estas verificaciones han sido posibles a través del cumplimiento del

objetivo a) en el andlisis conforme a las categorias de ciudad intermedia.

En relacidén a la hipétesis b) pudimos verificar que las politicas urbanisticas locales quedaron
desactualizadas debido al alcance urbano que carecié de escala territorial y no solo a ello.
Algunas normativas perdieron vigencia, en el caso de los planes (Plan Director de 1966 y PER

de 1996) debido a cambios en el contexto politico. El resto de las ordenanzas y decretos
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fueron modificados en reiteradas oportunidades, pero siempre de forma parcial y no
adoptando criterios o paradigmas innovadores. También los mismos evidencian la ausencia
de una evaluacion sistematizada a excepcion del PER. La permanencia del aspecto espacial en
la normativa como mero soporte fisico de actividades y relaciones y la ausencia de un salto
en la escala espacial (de lo local a lo regional), vinculado a una propuesta fuertemente
urbanistica y econdmica en detrimento del aspecto social y otros, como el medio ambiente y
la sustentabilidad, es una constante en la normativa local que no permitié su actualizacién e
innovacion. Estas verificaciones fueron posibles con la observancia del segundo objetivo cuyo
proposito era evaluar el trinomio compuesto por el Cédigo Urbano, la Ordenanza de
Urbanizaciones y el Reglamento de Edificacién, en relacién a la categorizacién de politicas
urbanisticas locales, las cuales se estudiaron en correspondencia a sus antecedentes

normativos inmediatos y sus sucesores.

Con el fin de verificar la hipdtesis general que establece que las politicas publicas locales en
materia urbanistica acompanaron parcialmente en la configuracion de Rafaela como ciudad
intermedia, pero no han sido centrales en el periodo 2008 — 2016, se pueden realizar diversas

afirmaciones luego de cumplimentar el objetivo asociado a la misma.

A partir de la afirmacidn de la hipétesis podemos desglosar heterogéneas reflexiones: por un
lado, que las gestiones de gobierno local de esos afios hicieron hincapié en otro tipo de
politicas (politicas econdmicas, de gestion de transparencia y politicas medioambientales) por
las cuales se reconocen a la ciudad hoy en dia como referente a nivel nacional e internacional;
por otra parte, el escaso nivel de desarrollo en materia de politica urbanistica local en dicho
periodo, como se ha mencionado, carece de aportes innovadores, que se visualiza en una
falta de continuidad en dicha tematica, que supere los periodos de cada gobierno municipal;
ademads, la inexistencia de una conciencia acerca de la importancia de los procesos
evaluadores de la aplicacidn de las normativas como parte integral de la misma, no solo
colaboré con la discontinuidad de las politicas urbanisticas mencionadas, sino que no
fomentd una adecuada revisidon de las normativas; por ultimo, la carencia de estudios
cientificos que avalen las politicas publicas y la ausencia del reconocimiento de la necesidad
de generar informacidn y capacidades locales instaladas en el territorio, es decir, la falta de

incorporacion de enfoques contemporaneos como el concepto de ciudad intermedia y la
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mirada del desarrollo territorial, produjo que las politicas urbanisticas locales acompafien

parcialmente al desarrollo de Rafaela como nucleo urbano con roles de intermediacién.

Por lo expuesto, las politicas urbanas locales no han sido centrales en las gestiones
municipales del periodo de estudio, aunque si, en el analisis de los antecedentes,
particularmente en la construccion del POUT, se evidencia la importancia dada al
ordenamiento territorial en pos del objetivo de potenciar a Rafaela como centro de
proyeccion internacional. Este escaso impacto permite validar la hipdtesis principal. En
funcion a lo demostrado, la permanencia de Rafaela como centro dentro del sistema urbano
de la regién de la pampa gringa se vincula desde el ano 2008 al 2016 con el aumento de la
poblacidn permanente y temporaria, como los estudiantes universitarios y con ello la nueva

funcion de ciudad universitaria, es decir, con una politica educativa local.

La potencialidad dada por la localizacién se vio fortalecida por politicas nacionales como la
Variante de Rafaela y provinciales como la Ley de Creacién de Areas Metropolitanas, lo cual
lleva a reconocer la importancia que han adquirido las normativas de otras escalas de
gobierno en la ciudad, que podria servir de base para otro estudio posterior que profundice
en la incidencia de las politicas de estos niveles del Estado en la ciudad de Rafaela. La funcion
urbana sigue evidenciando una diversidad que caracterizé a la urbe desde su origen y es parte
de la identidad local que considero como una capacidad construida en el territorio y puede
verificarse en la multiplicidad de politicas desde las diversas secretarias del municipio. La
conectividad esta garantizada entre urbes por las rutas existentes desde antafio, pero se
necesitaria una vinculacion del drea periurbana y rural para mejorar la accesibilidad a todo el
territorio, la cual podria estar dada por politicas provinciales de mejora real de caminos

rurales.

El area de influencia construida es similar a la del gobierno provincial en la regionalizacion de
la provincia e incluye a la de Sassone. Incipientes normativas urbanisticas son de importancia
como el perimetro urbano que establece el Cédigo Urbano que intentar frenar (muchas veces
sin éxito) el crecimiento expansivo de la urbe. La politica local de crecimiento urbano que
reflejan los equipamientos y servicios permite detectar en los mismos un verdadero desafio
al desarrollo de la localidad, lo que requiere reformular de manera urgente la ordenanza de
urbanizaciones para regular las dreas en proceso de consolidacion y asi equiparar los

pardmetros urbanos exigidos a los estadisticamente recomendables. La interaccidon
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académica con el municipio, el empresariado y diversas instituciones permite verificar la
existencia de la red de organizaciones avalada por una politica participativa de los diversos
ejes de gestion local. Ademas, las interacciones a través de multiples convenios permiten

evidenciar dichos vinculos.

Es asi que la gestion local en las tematicas mencionadas ha sido la que sigue afianzando el rol
de Rafaela en relacién a la microrregidon a la cual pertenece, y dista mucho de ello una
verdadera incidencia de las politicas urbanisticas en las mismas. Para que un impacto se dé
es necesario que la normativa en dicha materia se actualice, pero también que vuelva a tomar
el rol central que tuvo dentro de las politicas publicas locales en la década del "90, es decir,
es indispensable que se produzca un nuevo cambio en la mentalidad de la dirigencia politica.
Lograr la innovacion desde la legislacion en estudio no requiere de contratar expertos
externos, sino de valorar, capacitar, completar los equipos municipales que son los que
conocen las fortalezas y problematicas de la localidad. Sélo asi la normativa urbanistica podra
ser un instrumento de desarrollo territorial de la ciudad intermedia como son otras politicas
locales mencionadas. Politicas urbanas innovadoras no solo acompafiarian el progreso de
Rafaela y lo potenciarian, sino que mejorarian la calidad de vida de sus habitantes que es el

objetivo primigenio de toda politica publica y gestién de gobierno.

Como recomendaciones finales, Rafaela necesita definir un plan de fuerte impronta territorial
gue reconozca los nuevos roles que la ciudad ha asumido en la ultima década, como es el
hecho de haberse constituido en ciudad universitaria y centro de eventos empresariales y
culturales. Un nuevo plan que tenga dentro de sus ejes principales la conformacién de un
cuerpo de normativa urbanistica integral que, por un lado, absorba todas las capacidades de
la ciudad en cuanto a participacién, cogestién, dinamismo y sus potencialidades endégenas -
qgue son parte de la identidad local y permitan valorar criticamente toda la normativa ya
construida (estudiada) - y también incorpore potencialidades externas, y por el otro,
concentre instrumentos urbanisticos innovadores de captura de plusvalia, incentivo del
desarrollo urbano, adecuacién ambiental, proteccién histérica, evolucionando la normativa
del Cédigo Urbano que ha quedado obsoleta en la regulacion de los pardmetros urbanisticos
tradicionales. Adema3s, se requiere de una gestién local que lidere los procesos de desarrollo

urbano a corto, mediano y largo plazo.
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El desarrollo urbano de la ciudad de Rafaela demanda aplicar una mirada innovadora propia
del enfoque del desarrollo territorial con eje en la ciudad intermedia para su renovacion

integral y lograr construir un cuerpo normativo urbanistico acorde al progreso de la ciudad.
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