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RESUMEN

La ley de “Creacion de Areas Metropolitanas” de la provincia de Santa Fe (Argentina) reconoce que las
localidades de Rafaela, Reconquista y Venado Tuerto pueden considerarse ciudades intermedias y, al mismo
tiempo, como centros urbanos en proceso de metropolizacion incipiente. Las expectativas del Estado
provincial sobre cierta capacidad de promocién del desarrollo local de estas tres ciudades, asi como sus
respectivas historias y realidades actuales, justifican el interés del trabajo. El objetivo es reflexionar sobre la
validez técnica/conceptual del reconocimiento politico, a la luz de las categorias teoricas “areas
metropolitanas” y “ciudades intermedias” y de la interpretacion del estado de hecho de estas tres localidades.
La metodologia combina el analisis de variables cuali-cuantitativas ad-hoc y la ponderacién del desarrollo
urbano mediante el uso de los indicadores propuestos por el programa Ciudades Emergentes y Sostenibles
(CES) de la Division de Vivienda y Desarrollo Urbano del Banco Interamericano de Desarrollo.

Palabras clave: ciudades intermedias; procesos de metropolizacion; desarrollo territorial.

Linea de Investigacion:
B2_Los Retos de la Ciudad y el Territorio en el Siglo XXI — B2.2_Desigualdad Urbana y Segregacién Socio-espacial;

ABSTRACT

The "Creation of Metropolitan Areas" law for the province of Santa Fe (Argentina) recognizes that the towns
of Rafaela, Reconquista and Venado Tuerto can be considered intermediate cities and, at the same time, as
urban centers in an incipient metropolization process. The provincial State’s expectations regarding a certain
capacity to promote local development in these three cities, as well as their respective histories and current
realities, justify the interest of this work. The objective is to reflect on the technical / conceptual validity of that
political recognition, in the light of the theoretical categories "metropolitan areas" and "intermediate cities" as
well as the factual status interpretation of the three cities. The methodology combines the analysis of ad-hoc
qualitative-quantitative variables and the weighting of its urban development using the Emerging and
Sustainable Cities Program (ESC) indicators proposed by the Housing and Urban Development Division of the
Inter-American Development Bank.

Keywords: intermediate cities; metropolization processes; development indicators.

Line of Investigation:
B2_The Challenges of the City and the Territory in the XXI Century —B2.2_Urban Inequality and Socio-Spatial Segregation;

RESUMO

A lei de "Criac&o de Areas Metropolitanas" da provincia de Santa Fé (Argentina) reconhece que as cidades
de Rafaela, Reconquista e Venado Tuerto podem ser consideradas cidades intermediérias e, a0 mesmo
tempo, centros urbanos em incipiente metropolizacdo. As expectativas do Estado provincial quanto a uma
certa capacidade de promoc¢do do desenvolvimento local nestas trés cidades, bem como as respectivas
histérias e realidades atuais, justificam o interesse deste trabalho. O objetivo é refletir sobre a validade técnico-
conceitual do reconhecimento politico, & luz das categorias tedricas "areas metropolitanas" e "cidades
intermediérias" e a interpretacdo do estado factual dessas trés localidades. A metodologia combina a anélise
de variaveis quali-quantitativas ad-hoc e a ponderacéo do desenvolvimento urbano por meio dos indicadores
propostos pelo programa Cidades Emergentes e Sustentaveis (CES) da Divisdo de Habitacdo e
Desenvolvimento Urbano do Banco Interamericano de Desenvolvimento.

Palavras chave: cidades intermediarias; processos de metropolizagdo; desenvolvimento territorial.
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Linha de Investigacéo
B2_Os Desafios da Cidade e do Territdrio no Século XXI: B2.2_Desigualdades urbanas e segregacao socioespacial;

1. Introduccién

La Organizacion de Naciones Unidas (ONU) estima para el afio 2030 que el 60% de la poblacién mundial sea
urbana (ONU: 2015). En 2008, la poblacion urbana superé el 50% del total y mas del 60% de ésta vivia en
ciudades de menos de un millén de habitantes. Esta tendencia mundial — que podria interpretarse como un
rechazo a las grandes metropolis — se ha sostenido, convirtiendo a las ciudades de tamafio medio (y que
demuestran capacidad de interaccién con las dinamicas globales y locales) en un objeto de estudio atractivo
y de singular interés.

La urbanizacién de América Latina exhibe una tendencia similar, desde finales del siglo pasado. Argentina,
uno de los paises mas urbanos de la region (90% de su poblacién vive en asentamientos mayores a 2 mil
habitantes), tampoco se excluye de este proceso. El Gobierno de la Provincia de Santa Fe informa que para
el afio 2013 el crecimiento poblacional de las ciudades entre 50 y 100 mil habitantes, super6 la media
provincial (0,7% anual). Este grupo de ciudades es el que exhibe procesos de transformacién con mayores
complejidades y, por lo tanto, han concitado la atencidon de numerosos estudios. El conjunto que va de los 10
a los 50 mil habitantes (unas 40 aproximadamente), exhiben grandes déficits en la disponibilidad de
informacion sobre sus procesos sociales, econémicos, politicos y, sobre todo, sus transformaciones
espaciales. La situacidon es mas critica para el grupo que va de 5 a 10 mil habitantes (39 en total) cuya
administracion y gobernabilidad suelen ser, en algunos casos, desordenadas y cadticas. Paradéjicamente
estas poblaciones son las que, por la capacidad contributiva de sus jurisdicciones, suponen el mayor potencial
de aporte al desarrollo econémico provincial. En efecto, en mas de un sentido su desarrollo urbanistico se
vuelve un desafio clave para las administraciones locales, sobre todo si se acepta, junto con organismos
internacionales como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), la Comision Econémica Para América
Latina (CEPAL) y la ONU, que los procesos de urbanizacion favorecen el desarrollo territorial.

Para comprender la participacion de las ciudades intermedias en las dinamicas territoriales, la investigacion
de referencia, propone construir sistematicamente informacion sobre estas localidades aplicando indicadores
gue permitan comparar los distintos momentos de su transformacion territorial recientes. En efecto, construir
una mirada integral sobre los procesos urbanos (expansién, densificacion, dispersion, etc.) de aquellas
ciudades que suman el 45% de la poblaciéon provincial resulta clave ya que deben ser tratadas como un
conjunto de gran potencialidad y valor estratégico para el desarrollo provincial, y no como una coleccién
desarticulada de elementos aislados.

Se reflexiona sobre el rol de tres ciudades intermedias del sistema urbano de Santa Fe, re-equilibrandolo y
mejorando las condiciones que favorezcan su desarrollo sustentable. Se procura, por un lado, entender de
gué modo su condicidn de intermedias contribuye a mejorar la calidad de vida y el desarrollo local y, por otro,
en qué medida su crecimiento y expansion las constituye como cabeceras de nuevas Areas Metropolitanas
(AM). Se ponen en juego conceptos como &reas metropolitanas y ciudades intermedias, aplicadas a las
localidades de Rafaela (Castellanos), Reconquista (General Lépez) y Venado Tuerto (General Obligado) en
la actualidad (Figura 1); procurando (1) explicar el estado de hecho de cada ciudad en funcion de indicadores
e (2) interpretar cuales de las caracteristicas relevadas se corresponden -en algun grado- con el valor que la
teoria le asigna a las categorias ciudades intermedias y areas metropolitanas, en su aportacion al desarrollo
local sustentable.
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RECONQUISTA

VENADOTUERTO

Figura 1: Localidades de estudio: Reconquista, Rafaela y Venado Tuerto en la provincia de Santa Fe, Argentina. Elaboracion propia.
2. Metodologia

El caso de estudio es el sistema urbano de la provincia de Santa Fe. El universo de analisis se acota a las
tres ciudades cabeceras de las AM menores, en consonancia con la ley provincial, entendiendo que las
correspondientes a Santa Fe y Rosario ya han sido objeto de numerosos estudios. (Caballero 1995, 1998;
Martinez de San Vicente, 2010; Mantovani y Soijet, 2011). Se desarrolla entonces el analisis comparado de
Rafaela, Reconquista y Venado Tuerto, que evidencian un rol relevante en el sistema urbano provincial, asi
como en sus dindmicas de transformacion territorial.

Esta muestra resulta representativa de las distintas regiones de la provincia, no solo de las establecidas en
su Plan Estratégico (PE) sino también de aquellas caracterizadas a partir de sus diferentes geografias, perfiles
productivos y sociales, etc. y que se reconocen como norte, sur y centro provincial. Sus configuraciones
espaciales podrian definir subsistemas diferentes (sur, el centro y el norte) con distintos procesos de
ocupacion y distribucién de su poblacion; y fundamentalmente, con perfiles productivos que se expresan
diversidad tanto en la subdivision del suelo como en la red de infraestructura de movilidad. (Figura 2).
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Figura 2: Plantas urbanas de las ciudades cabeceras seleccionadas para el estudio: Rafaela, Reconquista y Venado Tuerto. Fuente:
Google Earth 2018. Rafaela: 31°14'37,78"S 61°27'24,68"0; Reconquista: 29°08'41,35"S 59°38'36,69"0; Venado Tuerto: 33°44'44,00"S
61°58'08,46"0

El andlisis combina variables cuali-cuantitativas ponderando el nivel de desarrollo urbano de cada localidad
mediante el uso parcial y selectivo de indicadores propuestos por el Programa Ciudades Emergentes y
Sostenibles (CES) de la Divisién de Vivienda y Desarrollo Urbano del BID. Este programa basa su enfoque
sobre el desarrollo sostenible en tres pilares: a) Sostenibilidad medioambiental y de cambio climatico; b)
Sostenibilidad urbana y c¢) Sostenibilidad fiscal y gobernabilidad. Sus indicadores “constituyen una
herramienta para identificar rapidamente las problematicas criticas en las ciudades, sobre la base de criterios
técnicos objetivos” (BID, 2016:12) y se expresan con los colores de un semaforo segun su valoracion (verde:
gestion adecuada; amarillo: gestién con dificultades; rojo: gestion deficiente). Para su aplicacion es deseable
gue cumplan con los siguientes criterios: representatividad, universalidad, facilidad de recopilacion y
objetividad.

Dado que la “recoleccion sistematica de la totalidad de los indicadores ICES permite lograr una mejor
comprension de la realidad urbana y su evolucion a través del tiempo” (BID, 2016:14), este trabajo asume que
estos indicadores son capaces de reflejar los estdndares aspiracionales para la calidad de vida en ciudades
intermedias, considerandolas como un regulador ecoldgico en el planeamiento y organizacion del territorio
(Llop, 1999) al favorecer una mejor distribucion de la poblacién. La seleccién de los indicadores aplicados en
este estudio responde a la disponibilidad de informacién oficial.

Por otro lado, se revisa aquella condicién metropolitana, que comienza a manifestarse en torno de estas
ciudades, utilizando para ello indicadores y variables surgidos de estudios anteriores que se sintetizan en el
trabajo de Soijet (2009): a) Las componentes ambientales: refieren a la identificacion y el registro de las
variables naturales y ambientales del territorio provincial. b) Las componentes infraestructurales: alude a las
variaciones en las condiciones infraestructurales del territorio provincial en sus distintas manifestaciones
(infraestructuras para la movilidad, atender el riesgo hidrico, generar energia, etc.). ¢) Los comportamientos
socio-econémico-demograficos: tienen que ver con las formas de apropiacion y uso que la poblacion y las
organizaciones hacen del territorio. d) Los grandes usos del suelo: registran las variaciones cuantitativas y
cualitativas de la ocupacion del suelo en la escala metropolitana. e€) Los instrumentos normativos de
planificacion fisica y gestién: da cuenta de los instrumentos de planificacion que operan en el &mbito local, ya
sean producidos desde los distintos municipios y comunas, o bien gestados por otras instancias de
planificacion y administracién del territorio generales o sectoriales.

Estas variables se corresponden especificamente con procesos de: relocalizacion de actividades,
desplazamiento de poblacion, creacidon de nuevos centros, extensién del area urbanizada, y necesidad de
una coordinacion articulada de gestion de problemas y servicios publicos. La caracterizacion de estos
procesos se expone en el siguiente apartado.

3. Antecedentes

3.1 LaLey de Areas Metropolitanas de la Provincia de Santa Fe

La Ley Provincial N° 13.532 de Creacion de Areas Metropolitanas (2016) constituye una politica de Estado
orientada a equilibrar el desarrollo de su territorio. Reconoce a cinco ciudades del sistema urbano la capacidad
de constituirse en cabeceras de sus respectivas areas metropolitanas. Este instrumento normativo facilito el
recorte del universo de indagacion, base de este trabajo, identificando dos areas cuyas cabeceras no solo
exceden las condiciones cuali-cuantitativas pretendidas, sino que ademas han sido suficientemente
estudiadas. Al mismo tiempo, apunta a Rafaela, Reconquista y Venado Tuerto por reunir caracteristicas
cuantitativas y cualitativas, que permiten tomarlas como ciudades de tamafio medio en el sistema urbano
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santafesino — con poblaciones que van desde los 70 a los 100 mil habitantes — y ademas como referentes de
un proceso de metropolizacion mas o menos incipiente y reconocible. Las expectativas del Estado sobre la
capacidad dinamizadora de estas tres ciudades, tanto como sus respectivas historias y realidades actuales,
justifican con creces el interés que mueve a este estudio.

La ley define como Areas Metropolitanas a: “los espacios territoriales de articulacion de espacios urbanos,
mas amplios que los ambitos municipales o comunales, mas heterogéneos y por lo tanto mas complejos, que
se organizan a través de un érgano de coordinacion y gestiéon. Tienen su origen en el reconocimiento de la
presencia de interconexiones de tipo funcionales, econdmicas, fisicas, sociales y culturales que responden a
nuevas formas de entender el territorio con un sentido estratégico, como espacio relacional de actores
publicos y privados que intentan coordinar acciones, para el tratamiento de probleméticas comunes que hacen
a la calidad de vida de los ciudadanos y al desarrollo estratégico de la region.”

En este sentido, son cinco las caracteristicas de las &reas metropolitanas que se retoman de estudios
anteriores (Soijet, 2009): a) la relocalizacion de las actividades desde la ciudad central a la periferia y desde
la periferia a la ciudad central; b) el desplazamiento de la poblacion; c) la creaciéon de nuevos centros con
dindmica econdmica y social propias en diversos puntos del territorio urbanizado; d) la extension del area
urbanizada mas alla de los limites municipales; e) la creciente necesidad de una coordinacion articulada de
servicios publicos y problemas de gestion que afectan a la poblacion mas all4 de limites jurisdiccionales
especificos.

Se establece como desafios para estas areas: “el extender las redes de infraestructura, reducir costos
socioecondmicos y mejorar los servicios de utilidad publica; avanzar en la gestién de un sistema de transporte
publico integrado que permita el acceso de la poblacién a los empleos y servicios que se ofrecen en las
diferentes localidades que integran el area; promover politicas medioambientales integradas, particularmente
en la gestion de residuos solidos urbanos; la implementacion de acciones coordinadas entre lo publico y lo
privado para promover el desarrollo y la generacion de empleo; prevenir los impactos de las emergencias
hidricas; entre muchos otros”

3.2 La categoria areas metropolitanas

En estudios anteriores se trabajo la nocidon de metrépoli como asociada a ciudades cuyo crecimiento
poblacional y extension territorial le han permitido alcanzar tamafios significativamente mayores al resto. Sin
embargo, en estudios mas recientes, el foco se corrid hacia la complejidad y alcance de los procesos mas
alld de la magnitud de sus resultados fisicos y espaciales.

Al respecto, Soijet (2009:2) afirma que:“el estudio y reconocimiento de los procesos de metropolizacion (tales
como el crecimiento de areas periurbanas, la extensién de los movimientos pendulares diarios alrededor de
las grandes ciudades, la urbanizacion policéntrica y la difusién de la urbanizacién que se iran consolidando a
partir de la segunda mitad del siglo XX), determinara el avance de distintas disciplinas sobre la morfologia, la
estructura social, la jerarquia de centros dominantes y subdominantes, sus areas de influencia y su base
econdmica, entre otras cuestiones.”

A partir de aqui se reconocen dos contextos, de los cuales surgiran dos conceptos bien diferenciados por
Borja y Fiori (2003), quienes entienden a la aglomeracion como el "area metropolitana clasica, la ciudad
central y su periferia, el continuo urbano, el &rea de los desplazamientos cotidianos" (Borja y Fiori citados en
Soijet, 2009:3), mientras que la ciudad regién (Delgado 2003; Boisier Etcheverry, 2006) o region
metropolitana son entendidas como una “...geometria variable pero que requiere un territorio estable de
concertacion...” y estan caracterizadas por: “...su discontinuidad, policentrismo y por la necesidad de una
mirada estratégica. Su gestién (que podria coincidir con los ambitos departamentales o provinciales) seria
demandada por la coordinacién entre los agentes intervinientes y por las demandas de los grandes proyectos
metropolitanos (sobre todo infraestructurales), los ‘esquemas de coherencia’ y la consecucién de un desarrollo
urbano equilibrado.” (Soijet, 2009:3)

Para al término “ciudad region”, Jordan sostiene que tanto las innovaciones tecnoloégicas como el
mejoramiento de la infraestructura para el intercambio redundan en la conformacién de regiones urbanas
extendidas, que sobrepasan los limites de “lo construido” para dar lugar a ciudades-region; estructurando
asentamientos urbanos con jerarquia y roles diversos. Se trata de territorios econémico-urbanos que actdan
como subsistemas abiertos, desde la perspectiva de su totalidad como asi también de la de sus partes, y
considerando al mismo tiempo sus propiedades emergentes (Jordan, citado en Boisier Etcheverry, 2006).
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Tales consideraciones reconocen que las AM siempre jugaran un rol potente en los procesos de desarrollo
territorial y afectaran la calidad de vida de sus habitantes. Independientemente de cual fuere el modelo
resultante o prevaleciente, la sostenibilidad de su desarrollo constituye un desafio tanto técnico y como
politico.

Por lo tanto, si bien autores como Carrion Mena (2010) colocan el centro del debate en su gobernabilidad y
su rol como anclajes estratégicos de la integracion en el caso de América Latina, resulta también importante
considerar sus componentes (ambientales, infraestructurales, socio-econdmicos, etc.) pues a través de ellos
se puede caracterizar la condicion metropolitana de las localidades de estudio.

3.3. La categoria ciudades intermedias

Las transformaciones contemporaneos producen, en algunas ciudades y territorios, dindmicas con
potencialidades que constituyen nuevos desafios y generan demandas que merecen atencion. Las ciudades
intermedias, denominadas asi por su doble condicion: ser de tamafio mediano - en un sistema urbano dado -
y por su capacidad de intermediar entre los procesos globales y locales, parecen ser capaces de responder
el reto. Los antecedentes tedricos, remiten pues a la conceptualizacién de ciudades intermedias (Llop 1999;
Bellet y Llop 2003, 2004) — o ciudades de tamafio medio (Bolay et al, 2003) como una de las presencias
urbanas mas numerosa.

Refieren a un tipo de ciudad que, independientemente de su tamafio, despliega unos roles de intermediacion
entre las distintas escalas de los procesos y transformaciones territoriales contemporaneos (Pulido, 2006). En
este sentido, Manzano y Velazquez (2015) entienden que son centros que actian como puntos de intercambio
econdémico -fundamental para el desarrollo de algunas areas rurales y urbanas menores-, y de interaccion
social y cultural.

Bellet y Llop aseguran que las ciudades intermedias son asentamientos que pueden advertirse cuando se
observa el territorio a escalas mas concretas. Son ciudades tranquilas — por oposicion a las ciudades globales
y las grandes aglomeraciones urbanas — que se consideran intermedias, no solo por cuestiones demograficas
y de dimensiones fisicas determinadas “...sino, sobre todo, por su relacion con las funciones que desarrollan:
(...) flujos (bienes, informacion, innovacion, administracion, etc.) entre los territorios rurales y urbanos de su
area de influencia y los otros centros o areas, mas o menos alejados” (2004: s/d). Y donde adquieren
relevancia los modos en los cuales éstas se vinculan con el resto del sistema, estableciendo relaciones
diversas, pero més equilibradas y sostenibles debido a su escala. En ese sentido, dicha escala supone en
principio centros con una gestion gubernamental menos compleja, posibilitando una eventual mayor
participacion ciudadana en la toma de decisiones. Estos centros proveen bienes y servicios mas o menos
especializados no sélo a la poblacién del mismo municipio, sino también a otros municipios ubicados a
distancias relativamente cercanas ejerciendo, de esta forma, una cierta influencia (Bellet y Llop, 2002).

La nocién de ciudades intermedias excede la magnitud de la aglomeracion para correr el eje de la
problematica a su capacidad para construir redes que afiadan valor a sus zonas de influencia. Asi entendidas,
estas ciudades tienen sus propios parametros de analisis que — debidamente interpretados — constituyen
datos claves para su gestion (Mantovani y Soijet, 2011). Por otra parte, y en relaciéon a la construccion de
redes, Bellet y Llop (2002) destacan como requisito basico el nivel de cooperacién y los grados de
complementariedad que estas puedan alcanzar con otras ciudades, frente a la concentracion urbana mundial.

Una condicién favorable para estas ciudades es que su tamario y dimension presenta ventajas que permiten
una planificacion fisica o urbanistica mas eficaz (Bellet y Llop, 2002). Como contrapartida, su desventaja es
respecto de las grandes metrdpolis una competitividad econdémica mas baja, ya que éstas Ultimas tienden a
acaparar las funciones superiores y mas sofisticadas del sistema. Por ende, las ciudades intermedias debe
realizar mayores fuerzo para acceder a los principales flujos de informacion y capital (Bellet y Llop, 2004).

Estas pujas y competencias, son explicadas en funcion de una tension creciente entre lo que sucede a escala
global y los efectos en la escala local. Por ello, es posible pensar que sera alli — en el punto de tensién entre
lo global y lo local —, donde se produciran las demandas mas complejas y exigentes y, al mismo tiempo, se
generaran las respuestas mas creativas e innovadoras (Rodriguez et al, 2012). Si se agrega que casi las dos
terceras partes de la poblacién mundial (62%) viven en ciudades de menos de 1 millén de habitantes, es muy
claro que el universo de personas afectadas — para bien o mal — por las nuevas transformaciones merece
atencion al menos por tratarse una cantidad enorme. Para Llop (2011), las ciudades intermedias son claves
para que la urbanizacién del mundo genere desarrollo.
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Valladares y Prates Coelho (1995) sostienen que en América Latina el crecimiento poblacional de las ciudades
primadas ha caido en favor de las ciudades de tamafio medio. Alli el proceso de urbanizacion de la primera
mitad del siglo XX no fue acompafiado por la industrializacion de su economia, generando grandes
concentraciones poblacionales —profundamente empobrecidas— que comienzan a desestimar las
“oportunidades” que supone la vida en las grandes metropolis.

Los estudios de Racionero (1978) y sus referencias al rol del sistema de ciudades como difusor del desarrollo
recobran importancia al igual que las indagaciones desarrolladas por Roccatagliata (1995), las cuales pueden
ser sintetizadas en sus difundidos cartogramas que muestran el modelo histérico, el tendencial y el de futuro
para el territorio nacional argentino. Destacando el papel que tienen las infraestructuras para ese desarrollo y
esbozando un modelo espacial futuro donde “las ciudades intermedias, de mayor dinamica en las ultimas
décadas, seran las protagonistas de una nueva organizacion territorial” (Roccatagliata, 1995: 572).

También refiriendo a la planificacion como politica de Estado, el Programa Argentina Urbana (2011:34)
sostiene que “en las ultimas décadas, el estrato de ciudades que més crecié es el que se ubica entre los 50
mil y 500 mil habitantes que, en términos generales, coincide con las ciudades intermedias” y establece, en
base al estudio de variables referidas a infraestructuras y servicios y actividad econémica, una organizacion
del sistema urbano reconociendo: nodos internacionales (cantidad 1), nacionales (4), regionales (18), con una
poblacion promedio de 294.184 habitantes), subregionales (82, con una poblacion promedio de 52.651
habitantes) y microrregionales (757, con una poblacion promedio de 8.418 habitantes). Las categorias
regionales y subregionales acumulan el 29% de la poblacién urbana y, si se agregan los microrregionales, se
llega casi al 50%. La otra mitad esta concentrada en el nodo internacional (Buenos Aires) y los nacionales
(Cordoba, Rosario, Mendoza y Tucuman). Estos datos muestran que la mitad de la poblacién urbana de un
pais (en el que la poblacién urbana ha sobrepasado el 90% del total) vive en ciudades intermedias.

Entre 2001 y 2010, el crecimiento poblacional de todas las ciudades de la provincia de Santa Fe entre 50 y
100 mil habitantes, al igual que el 66% de aquellas cuya poblacién esta entre 10 y 50 mil habitantes, superé
la media provincial, mientras que Rosario y Santa Fe (méas de 100.000) que no la alcanzaron. Estas dinamicas
de crecimiento, vienen interpelar las politicas territoriales y los instrumentos urbanisticos para la construccién
de un habitat urbano de calidad. El sistema urbano provincial reproduce, como un modelo a escala,
caracteristicas de los procesos verificables tanto en Argentina como en gran parte de América Latina.
Urbanizacion con escasa o nula industrializacion, desequilibrios en el desarrollo de los distintos puntos del
territorios, elevados indices de pobreza y precariedad urbana, procesos de planificacion débiles e
intermitentes, son algunos de los rasgos que lo constituyen.

No se dispone aun de informacién consistente sobre la realidad local que permitan fundamentar y justificar
las politicas publicas sobre esta cuestion. Esta reflexién pone en juego conceptos que, a priori podrian resultar
antagonicos: las ciudades intermedias y los procesos que llevan a la formacion de areas metropolitanas. Sin
embargo, considerando que una de las caracteristicas de las ciudades intermedias es, justamente, su
capacidad de intermediacién entre las transformaciones globales y las condiciones locales para el desarrollo;
resulta posible entender que las mismas condiciones que permiten desarrollar esta capacidad son
congruentes con aquellas que, al mismo tiempo, facilitan y aceleran la ocupacion del territorio propiciando su
metropolizacidn. Dicho de otra forma: la condicion de ciudad intermedia (o intermediadora) en cierto modo,
facilita o propicia el proceso de metropolizacion.

4. Lectura e interpretacion del estado de hecho

El analisis que propone el programa CES establece para la dimensién sostenibilidad urbana -que interesa a
esta reflexién-: cinco pilares que ordenan un conjunto de 16 temas, 36 subtemas y 65 indicadores. Si bien, el
proceso se organiza en dos etapas y cinco fases, para el estudio de referencia, s6lo se adopt6 parcialmente
los criterios de la primera, considerando aspectos tales como: agua, calidad del aire, transparencia, entre
otros, que son ponderados a través del uso de mudltiples filtros (ambiental, econémico, opinién publica y
experticia de especialistas por sector).

Algunos resultados, se volcaron en tablas (Figura 3) mientras que otros son representados en mapas dando
cuenta de su espacializacion (Figura 4) segun la situacién de los diferentes departamentos y las localidades
que constituyen los casos de estudio.
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Ciudad
Rafaela
Unidad de Valores de referencia

Indicador Definicion
Medida  Verde Amario L)

Pomgntaje 1,15% 3-5%
anual
Habitantes/ 4.000-7.000;

km2 20.000-25.000 [EIHENET v

Ciudad
Reconquista

Unidad de Valores de referencia

Indicador Definicién )
Medida  yerde [Amariie [

0,5 1% 3>5%
anual

Habitantes/ 4.000-7.000;
7.000-20.000
km2 e 20.000-25.000 LEIRENETLGY

Ciudad

Venado Tuerto
Unidad de Valores de referencia

Indicador Definicion
— Medida  Verde [Amarillo LT

0’62% 3_5% "
anual

Habitantes/ 7.000-20.000 4.000-7.000; .3431,92
km2 20.000-25.000 LEIREMETY

Figura 3: Planilla modelo de recolecciéon de datos. Fuente: Informacién publicada por las administraciones locales. Elaboracién propia.
4.1 Ladinamica poblacional

El crecimiento poblacional se analiza de dos maneras. Por un lado, observando regionalmente (norte, centro
y sur) los saldos migratorios de los dos Ultimos periodos intercensales. Alli los departamentos donde los tres
casos de estudio son ciudad cabecera presentan situaciones de menor pérdida de poblacion en relacion a
otros departamentos de la misma region (General Obligado y General Lépez) o bien un saldo positivo respecto
de las otras jurisdicciones (Castellanos) (Figura 3).

Por el otro, registrando el crecimiento poblacional. La tasa de crecimiento poblacional anual (2001-2010) de
las tres ciudades analizadas se encuentra por sobre la media provincial de 0.7% (Rafaela 1.2%, Reconquista
1.1% y Venado Tuerto 1.0%) que casi duplica la tasa de las ciudades primadas del sistema urbano provincial
(Santa Fe 0.6% y Rosario 0.5%). Esto permitiria suponer que a pesar de los procesos migratorios que se
verifican en la provincia éstas siguen creciendo y atrayendo poblacion.
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Saldos Migratorios por Departamentos de la Provincia de Saldos Migratorios por Departamentos de la Provincia de
Santa Fe perido 1991 - 2001 Santa Fe perido 2001 - 2010

cera de ECAM g™ o era de ECAM

por Deptos en % por Deptos en %

Figura 4: Saldos migratorios por departamento de la provincia de Santa Fe. Periodos: 1991-2001 / 2001-2010. Fuente: Censos Nacionales
1991, 2001 y 2010. Recuperado de: https://www.indec.gob.ar/indec/web/Nivel3-Tema-2-41. Elaboracion propia.

El caso de Venado Tuerto es el menos claro y contundente, lo que tendria su explicacion en la cercania con
Rosario que, aunque ha perdido primacia y atractivo en términos migratorios, sigue ejerciendo un rol
gravitante en la captacion de la poblacion del sur provincial y una gran area de influencia

4.2 Las dinamicas econdémicas

La dinamica explicada permite suponer que las tres ciudades y sus AM estarian ejerciendo cierta atraccion
basada en el nivel de desarrollo de sus respectivas economias. Tal como se acepta de manera general, los
crecimientos poblacionales asociados 0 no a procesos migratorios, se pueden explicar a partir de mayores
oportunidades laborales y por la facilidad para acceder a mejores condiciones de vida que ofrecen las areas
urbanas.

El andlisis de la distribucion geografica por departamentos del Valor Agregado generado, permite ver que los
departamentos encabezados por estas tres ciudades se destacan respecto del resto del territorio ubicandose
entre los de mayor aporte (por actividad y en la relacion total) (Figura 5).

Del analisis de los departamentos, segmentado por regiones, los tres casos también sobresalen del resto de
las jurisdicciones por su mayor aporte, salvo el caso de Venado Tuerto que compite con los departamentos
del AM Rosario, muy relevantes para la economia provincial.(Figura 5).
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EDUCACION: Valor agregado a precios basicos en miles de pesos INDUSTRIA: Valor agregado a precios basicos en miles de pesos
Censo Nacional Econémico 2005 por Departamentos de la Provincia de Santa Fe Censo Nacional Econdmico 2005 por Departamentos de la Provincia de Santa Fe

era de ECAM

miles de pesos

. g X RELACION: Valor Agregado en el total de ramas de activiad / poblacién total en
COMERCIO: Valor agregado a precios basicos en miles de pesos el Departamento

Censo Nacional Econémico 2005 por Departamentos de la Provincia de Santa Fe Censo Nacional Econémico 2005 por Departamentos de la Provincia de Santa Fe

Figura 5: Valor Agregado por departamento de la provincia de Santa Fe. Fuente: Censo Econémico 2005. Recuperado de:
https://sitioanterior.indec.gob.ar/cne2005_index.asp#:~:text=El%20Censo%20Nacional%20Econ%C3%B3mic0%202005,empresariales

%20de%20todo%20el%20pa%C3%ADs. Elaboracién propia.
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4.3 Ladinamica de lainversion publica

Resulta significativa, la creciente dotacién de nuevos equipamientos e infraestructuras urbanas confirmando
a las tres localidades como proveedoras de servicios urbanos para su jurisdiccion primero, y su area de
influencia luego.

En la informacion publicada por la Infraestructura de Datos Espaciales de Santa Fe (IDESF) resulta notoria la
concentracion de equipamientos e infraestructuras urbanas en estas localidades (Figuras 6, 7 y 8)
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Figura 6: Rafaela. Equipamientos e infraestructuras urbanas existente y proyectada. Fuente: Infraestructura de Datos Espaciales de
Santa Fe https://www.santafe.gob.ar/idesf/portal Elaboracién propia
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RECONQUISTA

N

Figura 7: Reconquista. Equipamientos e infraestructuras urbanas existente y proyectada. Fuente: Infraestructura de Datos Espaciales de
Santa Fe https://www.santafe.gob.ar/idesf/portal Elaboracion propia
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Figura 8: Venado Tuerto. Equipamientos e infraestructuras urbanas existente y proyectada. Fuente: Infraestructura de Datos Espaciales
de Santa Fe https://www.santafe.gob.ar/idesf/portal Elaboracion propia

Se destacan cuatro tipos de programas o0 equipamientos que por su relevancia, complejidad y magnitud -y
porgue su localizacién se asocia a un intenso y creciente nivel de demanda-, vuelven congruente la aplicacion
de ambas nociones tedricas (ciudad intermedia y cabecera de AM) a las tres ciudades:
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a) Hospitales: Reconquista posee 14 de los 93 efectores de salud que corresponden a la regién 1, Rafaela 15
de 99 de la region 2 y Venado Tuerto 14 de 62 de la region 5. Aun asi, el hecho mas significativo consiste en
que las tres ciudades son sedes de los denominados hospitales nodales de los cuales Venado Tuerto y
Reconquista ya han sido inaugurados y el de Rafaela alin se encuentra en ejecucién. La concentracion de
efectores de salud indica la capacidad en la prestacion del servicio de las tres localidades, pero el tamafio y
la complejidad de las nuevas dotaciones infraestructurales confirman su rol de prevalencia en los respectivos
territorios aledafios. (Figura 9).

Ciudad

Rafaela
. . s Unidad de Valores de referencia

Indicador Definicion . - .

Medida Verde Rojo
Porcentaje de la PEA con estudios
univeristarios completos
Aeropuerto en la ciudad, en el AM o
municipio circundante.
Cantidad de camas en hospital para Camas/ 100.000
pacientes internados. hab.

>20% 15-20%

Porcentaje

Aeropuerto Sin
nacional aeropuerto

Aeropuerto nac. e

internacional

50-100 <50

Ciudad
Reconquista
Unidad de Valores de referencia

" Dt icis
ndicador gHcion Medida Verde Amarillo L4

Porcentaje de la PEA con estudios

i Porcentaje >20% 15-20% 4,72%
univeristarios completos

Aeropuerto en la ciudad, en el AM o Aeropuerto nac. e | Aeropuerto Sin
municipio circundante. internacional nacional aeropuerto
Cantidad de camas en hospital para Camas/ 100.000 75260 -
pacientes internados. hab.

dicado De 0 ok oL =

edida erde Amarillo Rojo

Po_rcerrtaje.de i3 PEA con estidios Porcentaje >20% 15-20%
univeristarios completos
Aeropuerto en la ciudad, en el AM o Aeropuerto nac. e | Aeropuerto
municipio circundante. internacional nacional aeropuerto
Cantidad de camas en hospital para Camas/ 100.000 ; — -
pacientes internados. hab.

Figura 9: Planilla modelo de recoleccién de datos. Fuente: Informacién publicada por las administraciones locales. Elaboracién propia.

b) Universidades: La educacion superior supone una proyeccion internacional que no resulta esperable en los
niveles inciales. Se destaca la creacion de la Universidad Nacional de Rafaela, que integra al sistema publico
nacional de produccion de ciencia y técnica. Las tres ciudades cuentan con sedes o centros universitarios
dependientes de otras casas de altos estudios publicas y privadas.

c) Aeropuertos/aeroparques: Todas poseen — con diferentes capacidades — infraestructuras para la
aeronavegacion. Venado Tuerto esta condiciona la proximidad al aeropuerto de Rosario. Para Rafaela
adquiere mayor preponderancia el aeropuerto de Sunchales - localidad incorporada al Ente de Gestién
Metropolitana - que ya tiene un vuelo diario a Buenos Aires. El aeropuerto de Reconquista esté ubicado en la
jurisdiccion de la localidad y pertenece a Aeropuertos Argentina 2000 que gestiona 35 terminales aéreas.

d) Parques industriales: Todas tienen instalaciones que reflejan cierto desarrollo industrial, que suponen
mejores condiciones para la generacién de valor agregado y crecimiento econémico, asi como también la
potencial proyeccién internacional sobre la base de exportaciones. En todos los casos estas infraestructuras
incorporan actividades de desarrollo tecnolégico (polos, parques, etc.) que implican la facilitacion del
desarrollo local.
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Los cuatro aspectos sefialados resultan comunes a las tres y suponen una interaccion muy fuerte entre las
jurisdicciones proximas a la ciudad cabecera. Cabe agregar para Reconquista que, a 12 km de su planta
urbana y en otra jurisdiccion, se encuentra el Puerto de Reconquista que explica gran parte de las dinamicas
territoriales verificadas en este analisis.

4.4 Las transformaciones fisicas del territorio

El crecimiento anual de la huella urbana -el suelo urbano distinto del rural- en las tres ciudades, puede
interpretarse como consecuencia del crecimiento poblacional ya que, por lo general, las ciudades del sistema
urbano provincial no recurren a la densificacion de las areas ya urbanizadas.

En efecto, las tres localidades presentan procesos de extension significativos de sus areas urbanas, por
anexién de nuevas areas adyacentes, como también de nuevas areas de suelo para usos urbanos escindidas
de aquella. Estas ampliaciones surgen, en ocasiones, como suburbanizaciones que procuran mayor calidad
de vida, niveles de confort y la ostentacién de cierto estatus social, tanto como seguridad por aislamiento
(Figura 7).

La localizacion de estos nuevos enclaves tiene que ver con vias de comunicacion que no soélo vinculan a la
ciudad con otros centros urbanos relevantes del sistema provincial, sino que ademés permiten la conexion
con aquellas localidades menores que pueden integrar el 4rea metropolitana. Algunas de éstas podrian
perfilarse como areas residenciales de recreacion o definitivamente como &reas residenciales escindidas.

Figura 10: Suelo urbano (azul) y Expansion (naranja). Reconquista: 2004-2018, Rafaela: 2006-2018, Venado Tuerto: 2006-2018. Fuente:
Servicio de Catastro e Informacion Territorial de Santa Fe. https://www.santafe.gov.ar/index.php/web/content/view/full/104569/
Elaboracién propia.

Tanto en Reconquista (con Avellaneda) como en Rafaela (con Bella Italia), se han producido procesos de
aglomeracion, donde la continuidad de las areas urbanizadas no permite distinguir interrupciones en el
continuo edificado ni menos aun los limites jurisdiccionales.

Las formas de extension de las areas urbanizadas se han producido por la localizacion o relocalizacion de
actividades en busca de algunos beneficios vinculados con mejor funcionamiento, valores de suelo mas
accesibles, calidad ambiental, etc. También es posible inferir que este fendmeno implica nuevos
desplazamientos de poblacién, ya sea de modo diario (por trabajo), semanal (recreativo) o permanente
(residencial).

Esta situacion tiene que ver con la relocalizacion de actividades antes mencionada (en ambos casos
mayormente vinculadas a la produccion) que, mediante un proceso lento pero firme, ha configurado un
territorio donde “lo urbano” ya no reconoce limites jurisdiccionales generando una serie de demandas y
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tensiones que sélo pueden entenderse y atenderse de manera integral y con un minimo nivel de coordinacion;
caracteristica claramente asociada a los procesos metropolitanos.

5. Reflexiones finales

Si bien no resulta posible por el momento construir informacion consistente con el reconocimiento acabado
de la condicién metropolitana para las tres areas en cuestion, la tarea realizada permite identificar claras
tendencias, y un incipiente proceso en tal sentido.

Es posible también inferir que el crecimiento poblacional de los centros urbanos en cuestién mas alla de los
desplazamientos de poblacion que se han verificado en los saldos migratorios de los dos Ultimos decenios
para los departamentos Castellanos, General Obligado y General Lépez puedan tener origen en la atraccion
que las respectivas cabeceras ejercen en sus AM.

Se puede especular, en una escala menor, reconociendo un posible correlato entre el crecimiento anual de la
huella urbana como respuesta a una migracion intra-regional donde Reconquista capto en cierta forma la
migracién de la region norte, Rafaela la del centro-oeste y Venado Tuerto el extremo sur de la provincia.

El crecimiento poblacional no es un dato suficiente para confirmar la condicién metropolitana pero si resulta
necesario para reconocer el inicio de un proceso que muy probablemente evolucionara con la complejidad y
tamafio que se asocian a lo metropolitano.

En un primer andlisis, tanto del estado actual de la organizacion territorial como de sus tendencias de
ocupacion del suelo y desarrollo, resulta inevitable advertir el rol dominante y dinamizador de las tres
ciudades, y su confirmacion como sede de los nodos regionales prevista por el Plan Estratégico Provincial
(PEP) no merecen mayores cuestionamientos. Estas caracteristicas las confirman no solo como cabeceras
departamentales, sino también, méas alla de sus respectivas jurisdicciones politico-administrativas, y lo que
restaria entonces es reconocer, en qué instancia del proceso de metropolizacion se encuentran y qué
aspectos podrian derivar en problemas y cuales en potencialidades.

Otro indicio de incipiente metropolizacion consiste en que, las tendencias de los procesos migratorios
descritos anteriormente, estarian relacionadas con economias relativamente mas solidas, complejas y
dinamicas que las de otras ciudades del sistema, basadas no solo en la robustez de algunas actividades, sino
ademas en la creciente diversificacion de rubros. A diferencia de otras jurisdicciones, las economias de las
tres ciudades aqui comparadas, se desarrollan a partir, no sélo de actividades agropecuarias —
correspondiéndose con el perfil regional — sino que, ademas, se puede advertir cierto desarrollo industrial y
manufacturero, acompafiando de actividad comercial y de servicios.

La expansion de las é&reas urbanizadas, suburbanas o periurbanas; la dotacién de equipamiento e
infraestructuras que claramente son capaces de atender una demanda que excede la de la propia jurisdiccion;
una red de caminos principales y secundarios cuya consolidacién responde a una mayor intensidad de uso;
resultan también indicios confluyentes en una tendencia hacia la metropolizacion.

Si bien la Ley de Areas Metropolitanas alcanza a los cinco nodos regionales previstos en el PEP, queda claro
gue las ciudades analizadas se encuentran en estadios de metropolizacién mucho menos avanzados que las
principales ciudades del sistema urbano provincial. Esto permitiria adjudicar a la norma algiin mérito por su
caracter anticipatorio frente a las dinamicas que se registran en las tres localidades menores. Sin embargo,
se observa que la ley no distingue las diferencias entre las areas metropolitanas, ni en términos de escala,
complejidad o tamafio ni tampoco en materia de capacidad de gestion y promocion del desarrollo local.

Finalmente, dado que los procesos de transformacién estudiados se encuentran ain en un estadio inicial, se
entiende valioso el andlisis comparado de las areas metropolitanas -Reconquista, Rafaela y Venado Tuerto-
para evaluar si su condicién de ciudades intermedias les permite jugar un rol dinamizador del sistema urbano
provincial y cual podria ser su incidencia en procesos orientados al desarrollo territorial. Esta cuestion puede
representar, no sélo un avance significativo para el debate conceptual de la disciplina (articulacién entre dos
categorias teéricas) sino también un aporte a la construccién de aquella informacién de base necesaria para
la formulacion de nuevas politicas publicas capaces de mejorar la calidad de vida de la poblacién y promover
el desarrollo local.
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