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El presente documento tiene por objeto aportar elementos que vinculan la extensién ur-
bana con la planificacién del crecimiento y la politica de vivienda, tomando como caso
de estudio las intervenciones habitacionales desarrolladas en la ciudad de Cérdoba (Ar-
gentina) en el periodo 2001-2008. La estructura del articulo introduce cuestiones te6ri-
cas y analiza la evolucién del crecimiento poblacional en la ciudad en tres momentos y su
relacién con la extensién de suelo urbanizado. A continuacién, presenta las regulaciones
y los instrumentos de planificacion, una breve caracterizacién de la politica habitacional
publica y una descripcion de las intervenciones residenciales periféricas, las densidades y
los actores que las materializan. Por tltimo, reflexiona sobre las limitaciones de planifi-
cacién del crecimiento urbano y las politicas de vivienda. En un contexto donde la regu-
lacién urbanistica es débil y las brechas sociales amplias, la extensién urbana intensifica
las condiciones de inequidad en el acceso al suelo y pone en cuestién la sostenibilidad
del modelo de crecimiento.
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Urban sprawl and housing
INterventions. e case of the city of Cordoba (Argentina)

This document is intended to provide elements which link urban extension with growth
planning and housing policy, taking as a case study the housing interventions developed in
the city of Cordoba (Argentina) during the 2001-2008 period. The structure of the paper
introduces the theoretical issues and analyzes the evolution of population growth in the
city in three moments and their relationship to the sprawl of the urbanized land. Then,
it presents the regulations and planning instruments, a brief characterization of the pub-
lic housing policy and a description of residential peripheral interventions, urban densi-
ties and the actors who materialize them. Finally, it reflects on the limitations of urban
growth planning and housing policies. In an urban context where regulation is weak and
social gaps are broad, urban sprawl intensifies the inequality in access to land and calls
into question the sustainability of the growth model.

Urban sprawl, residential habitat, urban sprawl, physical planning,
housing policy.

Urban development, Cordoba (Argentina), land use planning, public housing,
social aspects, population policies.

Extensao urbana e intervengoes
habitacionais. o caso da cidade de Cérdoba (Argentina)

O presente documento tem por objetivo aportar elementos que vinculam extensao ur-
bana com planejamento do crescimento e politica de habitagao, tomando como caso de
estudo as intervengoes habitacionais desenvolvidas na cidade de Cérdoba (Argentina) no
periodo 2001-2008. A estrutura do artigo introduz questoes tedricas e analisa a evolugio
do crescimento populacional na cidade em trés momentos e sua relagio cda extensio do
solo urbanizado. Em seguida, apresenta as regulamentagoes e instrumentos de planifi-
cagdo, uma pequena caracterizagio da politica habitacional publica e uma descrigio das
intervengoes residenciais periféricas, as densidades e os atores que as materializam. Por
fim, reflete sobre as limita¢ées do planejamento do crescimento urbano e as politicas ha-
bitacionais. Em um contexto onde a regulamentag¢io urbanistica ¢é fraca e as fendas so-
ciais amplas, a extensdo urbana intensifica as condi¢oes de iniquidade no acesso do solo
e poe em duvida a sustentabilidade do modelo de crescimento.

Extensao urbana, habitat residencial, dispersao urbana, planejamento fisico,
politica habitacional.

Desenvolvimento urbano, Cordoba (Argentina), plano de uso da terra,
habitacdo popular, aspectos sociais, politicas populacionais.
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Introduccion

La ciudad es un drea territorial caracterizada por
la concentracién de actividades distribuidas so-
bre un recurso escaso: el suelo urbano. Puede ser
definida como un espacio en donde convergen
diferentes actores sociales que expresan unas ne-
cesidades, que se transforman en demandas y dan
lugar a posibles iniciativas —ofertas— (Gaete Fe-
res, 2003). Las actividades urbanas (entre ellas,
la residencia) generan demandas sobre localiza-
ciones precisas en la ciudad y los agentes (tanto
publicos como privados) que operan en el espa-
cio urbano responden con determinadas ofertas.
En esta dindmica, la ciudad puede ser entendida
como un drea de inversién donde se desarrollan
proyectos y se producen activos, como por ejem-
plo, el suelo urbanizado y la vivienda.

El proceso de urbanizacién —entendido como
la concentracién de la poblacién en una deter-
minada localizacién— estd sujeto a un proceso
de valorizacién en el mercado en funcién de las
expectativas de los diferentes agentes que operan
en el espacio urbano y la disponibilidad de los
recursos, entre ellos, el suelo urbanizable. El Es-
tado interviene en el desarrollo urbano por me-
dio de la planificacién, buscando conciliar los
intereses del sector privado con los de la ciudad
en su conjunto o promoviendo algunas iniciati-
vas mediante la regulacion, para prevenir efectos
no deseados (ex ante) o para revertir las externali-
dades negativas del crecimiento urbano (ex posz).

En cada etapa del desarrollo de una sociedad, el
proceso de urbanizacién ha sido influenciado por
una articulacién entre el Estado y el mercado, ba-
sada en la orientacién dominante de las politicas

urbanas en ese periodo (Carmona, 2001). Las
estrategias de desarrollo urbano, las metas y los
instrumentos de planificacién han estado suje-
tos a los conceptos imperantes en la politica y en
el desarrollo socioeconémico en cada etapa his-
térica. De hecho, la planificacién se amalgama
en el problema de las ciudades e involucra la
economia, la sociologia y la politica de las ciu-
dades y todo aquello que hace la vida socioeco-
némica, politica y cultural del momento (Hall,
1988). Los debates en relacién con la planifica-
cién urbana y la extensién del crecimiento de las
ciudades plantean la cuestién de las posibilida-
des de la primera para controlar o regular el cre-
cimiento fisico. Existen posiciones encontradas
entre quienes, basindose en una concepcién po-
litica neoliberal, defienden las iniciativas de libre
mercado y presuponen que las normas y los regla-
mentos no son necesarios, porque el libre juego
de oferta y demanda corregird las externalidades
negativas derivadas del desarrollo urbano y aque-
llos que sostienen que, para alcanzar condicio-
nes de mayor equidad y evitar la fragmentacién
del espacio urbano, es necesaria la intervencién
del Estado en la regulacién del crecimiento fi-
sico (Falt y Carmona, 2001).

Los cambios econémicos que se producen en las
ciudades y en sus dreas metropolitanas a partir
de la globalizacién econdmica y la revolucién en
las tecnologfas de la informacién y comunicacién
trazan nuevos desafios, en términos de desarro-
llo urbano. Los procesos de desindustrializaciéon
y reindustrializacién que se observan en las ul-
timas dos décadas y politicas orientadas a pro-
mover acciones que posibiliten la insercién de la




ciudad en el contexto global y regional en un es-
cenario internacionalizado (mayor productividad
y competitividad de las empresas) llevan a rees-
tructurar el rol de las ciudades, que pasan de ser
espacios vinculados con la produccién industrial
masiva a lugares ligados a la economia de servi-
cios. Incluso donde se mantuvieron industrias de
produccién masiva, propias de la llamada econo-
mia fordista, se requirieron importantes adecua-
ciones en la planificacién de la ciudad.

Los efectos de las fuerzas macroeconémicas en
la organizacién del territorio impulsan procesos
de reestructuracién espacial en las periferias de
las ciudades, suburbanizacién y extensién fisica
del crecimiento. La organizacién funcional de
los territorios se asocia con la formacién de gran-
des aglomeraciones, la concentracién de nuevas
funciones urbanas en la ciudad existente y la ex-
pansién de nuevas centralidades. En el marco de
esas transformaciones se estarfan produciendo
fuertes dindmicas disgregadoras (consolidacién
de barrios y comunidades cerradas, enclaves re-
sidenciales fortificados y guetos de pobreza y de
exclusién, entre otros) que llevarian a replantear
la razén de ser de la ciudad. La caracteristica ac-
tual de la urbanizacidn es la transicién de la me-
trépolis moderna a la postmetrépolis expansiva
(Soja, 2000). La extensién urbana es explicada
como el resultado de los desequilibrios entre la
demanda de suelo urbanizable y las expectati-
vas de ganancia de los propietarios de la tierra
—oferta— (Castells, 1990). Este desequilibrio
es atribuido, en general, a una inadecuada pla-
nificacién urbana, sin mencionar una cuestién
central en el abordaje de la problemitica, que es
la validez de los instrumentos con los que cuen-
tan las Administraciones locales para facilitar y
regular el funcionamiento de los mercados de
suelo urbano.

Las investigaciones desarrolladas por De Mattos
(1998, 1999, 2010), en el caso de Santiago de

Chile, demuestran que el crecimiento extensivo y

la significativa ampliacién del perimetro urbano
—en comparacién con la etapa anterior de in-
dustrializacién—, se relacionan con la menor
intervencién del Estado en la regulacién del cre-
cimiento, atribuible a la orientacién neoliberal
de la politica urbana. Las transformaciones en la
ciudad se asocian no solo con los cambios produ-
cidos en el escenario macroeconémico (globaliza-
cién), sino también con las nuevas modalidades
de gestién urbanistica que implican la privati-
zacién y desregulacién de los servicios y la fle-
xibilizacién de las normativas que favorecen la
aplicaciéon de una légica de estrictez capitalista
en los patrones de extensién urbana. En los pai-
ses latinoamericanos, la dependencia estructural
respecto al capital tiene efectos significativos en
el proceso de urbanizacién, en las formas de in-
tervencion en la ciudad y en la produccién de los
nuevos espacios residenciales (De Mattos, 2010).
Otras investigaciones (Borja, 2007) también se-
falan el cardcter dominante de la renta urbana
en la definicién de los usos en la ciudad y la lo-
calizacién de las actividades y sus efectos en la
extensién del crecimiento. En esta dindmica, los
capitales privados obtienen ventajas econémicas
en la valorizacién del suelo y en el acceso a me-
jores localizaciones urbanas y, al mismo tiempo,
la calidad de vida de muchos grupos de pobla-
cién disminuye, porque, en muchos casos, son
expulsados hacia dreas periféricas con bajos in-
dices de urbanizacién.

En este contexto, no se puede analizar la poli-
tica de vivienda sin entender que estd sujeta a
la l6gica capitalista y que, en el dltimo tiempo,
se afianza como criterio medular en la configu-
racién de nuestras ciudades, lo que es sefialado
como proceso de mercantilizacién del desarro-
llo urbano. La hipétesis en la investigacién que
estamos desarrollando sostiene que, en las ciu-
dades caracterizadas por un mercado de suelos
altamente especulativo, el crecimiento por ex-
tensién refuerza el proceso de inequidad espa-
cial intraurbana, porque prioriza la anexién de
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suelo extendiendo los limites y los servicios que
debe proveer el municipio, aun cuando existe
disponibilidad de tierra vacante en localizacio-
nes mds préximas que cuentan con una capaci-
dad instalada en términos de infraestructura y
servicios publicos. Se intensifican las dindmicas
disgregadoras con el desarrollo de intervencio-
nes habitacionales focalizadas en un sector par-
ticularizado de la demanda social, tanto desde la
gestion habitacional publica como privada. En
la investigacién asumimos que la politica de vi-
vienda es una herramienta para intervenir en la
ciudad, que puede contribuir a atenuar las desi-
gualdades presentes en el espacio fisico, asi como
promover objetivos de politica urbana, es decir,
no solo para atender el déficit de alojamiento de
la poblacién, sino, ante todo, contribuir a crear
condiciones de desarrollo urbano con equidad
para los habitantes, impulsando la construccién
de ciudades mds integradas en el espacio y mds
cohesionadas en el dmbito social. En este escena-
rio, donde pareceria que los dispositivos de con-
trol de la extensidén urbana desarrollados en la
etapa de industrializacién entran en crisis, se hace
necesario revisar los instrumentos de planifica-
cién hoy vigentes y su grado de validez, tomando
como caso de estudio la ciudad de Cérdoba (Ar-
gentina). Las transformaciones producidas en las
tltimas décadas imponen nuevas condiciones en
el desarrollo urbano y requieren de estrategias de
planificacién que permitan atenuar los procesos
de fractura social y espacial que se observan en
las nuevas dreas que se expanden.

La ciudad de Cérdoba, segunda ciudad por su
peso demografico en Argentina, alcanza la can-

tidad de 1.315.423 habitantes, segtin datos del

Censo Provincial de Poblacién y Vivienda de
2008. El anilisis de este caso se trata de una uni-
dad administrativa con extension territorial de
57.600 hectdreas. El perimetro de la jurisdic-
cién municipal abarca un cuadrado de 24 x 24
km? de superficie y es coincidente con el depar-
tamento capital de la provincia de Cérdoba, sede
del Gobierno provincial. Es una ciudad medite-
rrdnea, cuya estructura urbana se caracteriza por
un centro muy consolidado y unas vias de pene-
tracién radial que convergen hacia el mismo y la
comunican con los principales centros urbanos
del pais. En términos de estructura urbana, se
identifican las dreas central, intermedia y perifé-
rica y los corredores de servicio sobre los que se
estructuré el crecimiento que presenta una ma-
yor mixtura de actividades urbanas. La cobertura
de servicios sigue un gradiente con niveles méxi-
mos en el centro, que decrecen hacia la periferia.

El andlisis del crecimiento urbano considera dos
pardmetros: a) el crecimiento poblacional y b)
el drea urbanizada que se incorpora en los pe-
riodos 1991-2001 y 2001-2008, coincidente
con los censos de poblacién nacionales o pro-
vinciales realizados en la ciudad. El anilisis in-
troduce la evolucién de la tasa de crecimiento
poblacional en la ciudad y en las localidades del
drea metropolitana, con el fin de aportar datos
comparativos sobre la dindmica demogréfica re-
gional. Abarca el periodo 2001-2008 y presenta
como referencia los valores obtenidos en estu-
dios previos realizados para el periodo 1991-
2001. En segundo término, para dar cuenta de
la potencialidad de determinados sectores urba-
nos para recibir/expulsar poblacién, se particu-
lariza el andlisis a escala de fracciones censales
(unidad censal que alberga como méximo 2.500
unidades de vivienda), presentando en este arti-
culo la descripcién de aquellas fracciones censa-
les donde se registran incrementos significativos



en la cantidad de poblacién alojada. Se vincula la
dindmica de crecimiento poblacional con el cre-
cimiento fisico (extensién/densificacién) y aporta
datos sobre las densidades residenciales brutas.
El 4rea urbana anexada se calcula con base en
los planos digitales del municipio de Cérdoba,
datos aportados por la Direccién de Urbanismo
del municipio y observaciones realizadas en ae-
rofotogrametrias.

Por dltimo, se identifica el tipo de intervenciones
residenciales que se materializan en el periodo
analizado a partir de los datos de urbanizacio-
nes registradas en la Direccién de Urbanismo
del municipio. Estas se agrupan en cuatro tipo-
logias principales de intervencién, que se rela-
cionan con los agentes que operan en el espacio
urbano periférico (oferta) y los sectores sociales a
los que se dirigen las propuestas. En este andlisis
no se considera la construccién de vivienda in-
dividual por lote, dado que el acento estd puesto
en el examen de las intervenciones masivas (las

Tabla 1.

normativas que las regulan) y la vinculacién de
la politica habitacional con la extensién urbana.

Evolucion de la tasa de crecimiento
de la poblacion en Cordoba y localidades
del area metropolitana

El drea metropolitana de Cérdoba se integra con
la ciudad capital y las localidades satélites a la
misma que presentan continuidad espacial y/o
dependencia funcional. En la Tabla 1 se observa
que, desde el ano 1970, las localidades del drea
metropolitana de Cérdoba' presentan tasas de
crecimiento anual intercensal superiores a las de
la ciudad capital, situacién que se relaciona con
las mayores posibilidades de acceso al suelo. En
el periodo 2001-2008, se mantiene esta tenden-
cia identificada en estudios anteriores (Marengo,
20006), observandose que en el drea metropolitana,
si bien en términos generales hay una desacelera-
cién del crecimiento poblacional, este sigue siendo
superior al que presenta la ciudad de Cérdoba.

Crecimiento poblacional en ciudad de Cordoba y localidades del area metropolitana

Ciudad-
Localidad

Habitantes
Censo 2001

Jurisdiccion-
Departameto

Tasa de crecimiento anual inter-censal (por mil)

Habitantes
Censo 2008

1 Cordoba Capital 1.284.582 1.315.423 2.16 1.57 0.87 0.25
2 Villa Allende Colon 21.528 27.514 3.19 2.86 2.81 217
3 Saldan Coldn 2197 10.432 -4.41 1.16 1.54 7.89
4 Unquillo Colén 15.587 17.183 3.01 2.81 2.74 0.92
5 Mendiolaza Colon 4.215 8.161 7.06 2.42 9.61 4.83
6 Rio Ceballos Colén 16.406 19.133 2.22 2.65 2.36 1.45
7 La Calera Colén 24.727 30.561 8.38 4.52 3.6 1.90
8 Malvinas Colén 8.625 12.568 2.84 10.8 4.89 3.13

Fuente: elaboracion propia con datos de censos nacionales 1970, 1980, 1991, 2001 y provincial 2008

1 Lavariacion relativa del crecimiento poblacional intercensal para el departamento de Coldn en el periodo 2001-2008 es de 21,7%, mientras que para el departamento ca-

pital (municipio de Cordoba) es de 2,4%.

2 Estudios previos (Marengo, 2008) sobre lotes ofrecidos en el mercado nos permitieron revelar que los valores del suelo urbano en las localidades del &rea metropolitana
de Cdrdoba son, en promedio, cinco veces inferiores a los ofrecidos en la ciudad de Cérdoba
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Evolucion de la localizacion poblacional
en la ciudad de Cordoba

Al examinar la evolucién del crecimiento po-
blacional en el drea administrativa de la munici-
palidad de Cérdoba, se observa como dindmica
particular la desaceleracién del ritmo de creci-
miento. La ciudad que habia aumentado su po-
blacién en 105.210 habitantes en el periodo
1991-2001, al afio 2010 solo habia incremen-
tado la cantidad de habitantes en 47.035 perso-
nas (Tabla 2).

Estudios previos (Marengo, 2006) dan cuenta
de que en el periodo intercensal (1991-2001) el
crecimiento de la poblacién se localizé en el drea
periférica, que registré un incremento de 15%
(128.596 habitantes®). Las fracciones, censales
que corresponden al tltimo anillo de la perife-
ria urbana, ampliaron la cantidad de poblacién
alojada en valores que superaron un 5% sobre
el total del incremento poblacional para la ciu-
dad (es decir, mds de 5.260 habitantes). En el
area central de la ciudad, un 70% de las frac-
ciones que la integran perdié poblacién, el cre-
cimiento se concentrd en determinados sectores
puntuales (fracciones 15, 16 y 41), donde se
registraron procesos de densificacién por reno-
vacién del tejido edilicio. El anillo intermedio
de la ciudad, integrado por barrios consolida-
dos, tampoco retuvo la cantidad de habitantes

Tabla 2.
Poblacion en ciudad de Cordoba 1991, 2001 y 2010

alojados, comparativamente con los registrados

en 1991 (Figura 1).

La densidad residencial (bruta) muestra un pa-
trén concéntrico con valores mis altos en el 4rea
central y decrecen hacia la periferia. En el pe-
riodo analizado, las densidades residenciales bru-
tas descienden en todas las dreas consideradas. En
el drea central se reduce de 151 habitantes/hec-
tareas en 1991, a 140 habitantes/hectdreas, en
2001; en el 4rea intermedia, de 104 habitantes/
hectireas en 1991, a 96 habitantes/hectireas en
2001 y en el drea periférica, de 71 a 61 habitan-
tes/hectdreas. En los dos primeros casos, porque
hay pérdida de poblacién, mientras en el Gltimo,
si bien se incrementa la poblacién alojada, tam-
bién se expande el 4rea urbanizada, evidenciando
un patrén centrifugo y disperso de crecimiento
en baja densidad.

Respecto al periodo 2001-2008, para analizar el
crecimiento poblacional por fracciones censales
se toman los hallazgos del censo provincial 2008,
dado que los resultados desagregados del censo na-
cional 2010 no se encuentran procesados a escala
de fraccién censal. En este periodo, el crecimiento
de la poblacién ascendi6 a 32.854 habitantes, se
localiz6 de preferencia en el drea periférica (aun-
que con valores no tan significativos como los re-
gistrados en el periodo 1991-2001) y en el drea
central, donde se revierte la tendencia a perder po-
blacién observada en el periodo anterior.

S— Censo 1991 I ; Censo 2001 I . Censo 2010
oblacion (habitantes) ncremento (habitantes) ncremento (habitantes)
Habitantes 1.179.372 105.210 1.282.569 47.035 1.329.604
Var. Intercensal 8,90% 3,60%

Fuente: elaboracion propia con datos de los censos nacionales, 1991, 2001y 2010

3 Sibien el incremento poblacional es de 105.210 habitantes, el &rea periférica de la ciudad incrementa la poblacion alojada en 128.596 por la migracion desde otros sec-

tores de la ciudad que pierden poblacion.



Figura 1.
Sectores urbanos que incrementan la poblacion alojada, 1991-2001, a escala de fracciones censales

Referencias
Crecimiento poblacional

. Mas de 5% hab
(>5260 hab.)

. Del 3 a 5% hab
(3156 a 5260 hab.)

Del 1 a 3% hab.
(1052 a 3256 hab.)

Hasta 1% hab

(<=1052 hah.)

Fuente: elaboracion propia

Se consignan solo aquellos sectores donde se verifica un aumento de la cantidad de poblacion residente, agrupados en cuatro intervalos. La localizacion de la poblacion en sectores
de la periferia urbana (donde se registra el mayor incremento de habitantes) se relaciona con la mayor disponibilidad de acceso al suelo.
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En el drea periférica, sobre un total de 66 frac-
ciones que la integran, 27 incrementan la can-
tidad de poblacién alojada. En la Tabla 3 se
muestra la variacién de las densidades, conside-
rando solo aquellos casos en donde los valores
de incremento poblacional son significativos,
es decir, las fracciones censales que registran
mds de 10% de crecimiento (mds de 3.285
habitantes), entre 5% y 10% (es decir, entre
1.643 a 3.285 habitantes) y los comprendi-
dos entre 3% y 5% (es decir entre 996y 1.642

habitantes). En términos generales, el drea

periférica presenta una baja densidad pobla-
cional; obsérvese que, del total de dreas donde
se registra incremento de poblacién, solo la
fraccién 20 tiene valores de densidades bru-
tas que superan los 70 habitantes por hectdrea
(Tabla 3; Figura 2). El crecimiento fisico pre-
senta un patrén extendido y disperso, con
bajos valores de densidad en la periferia (con-
tinuando la tendencia ya senalada para el pe-
riodo anterior) y consolidando, de manera
parcial, algunas dreas vacantes donde hay un au-
mento significativo en la densidad poblacional.
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En el intervalo que agrupa las fracciones que
incorporaron mds de 10% de poblacién (res-
pecto al periodo anterior) registramos la 68
(con 7.095 habitantes), la 58 (con 4.380 ha-
bitantes) y la 83 (con 6.621 habitantes). Las
fracciones 68 y 83 presentan anexién de suelo
urbano para la localizacién de intervenciones
habitacionales. En la fraccién 58 se observa
un proceso de consolidacién tierra urbana va-
cante ubicada dentro del anillo delimitado por
la avenida de circunvalacién. Aun cuando en
ellas ese registra un crecimiento significativo
de la poblacién (en comparacién con otros
sectores urbanos), la densidad poblacional no
alcanza los cuarenta habitantes por hectdrea,

Tabla 3.
Evolucion de las fracciones que incrementan poblacion en el area periférica, 2001-2008

Poblacion

valor que resulta muy bajo en términos de efi-
ciencia en el funcionamiento de los servicios
urbanos e impacta en los costos que debe ab-
sorber la ciudad en su conjunto. Un segundo
intervalo de crecimiento poblacional (que va
de 5 2 10% de la poblacién) corresponde a
fracciones censales que se sittian en el anillo
externo de la periferia (como es el caso de las
fracciones 64, 43, 55, 52,51 y 69) y en menor
medida, las comprendidas en el intervalo que
vade 3 a 5% (como el caso de las fracciones
45, 61,79, 77). En ambos casos se consolida
la tendencia de crecimiento centrifugo, dis-
perso y con anexién de suelo. El denominador
comun en este andlisis es que las fracciones

Densidad Residencial
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Fraccion Bruta Hab/ha
Censal
68 36.114 43.209 1160 31 37
58 27.440 31.820 1010 27 31
83 1.246 7.867 1370 0.91 28
67 30.472 33.233 980 31 34
64 12.993 14.897 1280 10 12
69 23.437 25.489 700 34 36
53 18.549 19.486 468 40 42
43 27.038 29.427 533 51 55
55 18.606 20.571 543 31 38
52 32.278 34.414 695 46 49
45 27.638 29.070 637 43 46
61 13.554 14.618 315 43 46
77 3.232 4.796 179 18 27
79 19.784 20.955 507 39 41
20 25.790 26.426 367 71 72
53 18.549 19.486 468 40 42
78 2.734 3.341 112 24 30
TOTAL 339.454 379.105

Fuente: elaboracion propia con datos del censo nacional 2001 y censo provincial 2008



Figura 2.
Sectores urbanos que incrementan la poblacion alojada, 2001-2008, a escala de fracciones censales

Referencias
Incremento de poblacion
por fraccién censal

. Més de 10% hab.
(>3285 hah.)

. Del 5 a 10% hab
(1643 a 3285 hab.)

. Del 3 a 5% hab.
(996 a 1642 hab.)

Del 1 a 3% hab.
(329 a 995 hab.)

. Hasta 1% hab.
(<=328 hab.)

Fuente: elaboracion propia

Contintia la tendencia de localizacion de la poblacion en los sectores urbanos de la periferia, observandose una mayor dispersion de nuevas areas urbanizadas respecto al periodo
anterior que, a modo de islas, se hallan desvinculadas de lo existente.

que alojan el mayor crecimiento se disponen
en el anillo externo de la periferia urbana y
se asocian con procesos de extensidn fisica.

En el drea central, las fracciones que presen-
tan crecimiento poblacional se amplian de 3
en el ano 2001 a 8 en el ano 2008. Fraccio-
nes censales como la 15, la 16 y la 41 man-
tienen su tendencia de crecimiento, mientras
otras que en el periodo anterior habian per-
dido poblacién, como las fracciones 2, 3, 4, 5,
y 14, muestran un incremento de habitantes,

como resultado de un incipiente proceso de
densificacién edilicia (construccién de vi-
vienda en altura). La densidad bruta del 4rea
se incrementd de 140 habitantes/hectdreas en
2001 a 190 habitantes/hectireas en 2008. En
el caso de las fracciones 15 y 16, las densi-
dades brutas alcanzan valores de 325 y 320
habitantes/hectdreas, lo que representa un in-
cremento significativo respecto a los valores
obtenidos en 2001, como también es el caso
de la fraccién 5, donde se duplica la pobla-
cién residente (Tabla 4).
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Tabla 4.
Evolucion de las fracciones que incrementan poblacion en el area central, 2001-2008

Fraccion Poblacion Densidad Residencial Bruta Hab/ha
Censal
15 16.432 20.836 64 255 325
16 5.138 12.494 39 132 320
5 5.866 11.491 44 133 261
41 11.095 13.079 88 126 148
1 6.499 6.309 36 181 175
2 6.754 7.102 80 85 89
3 6.529 6.829 64 101 106
4 5.380 5.602 32 168 175
14 6.838 6.889 64 107 107
Total 70.531 90.631

Fuente: elaboracion propia con datos del censo nacional 2001 y censo provincial 2008

Extension fisica:
anexion de suelo urbano

En el periodo 1991-2001, la superficie urbanizada/
urbanizable se incrementé de 14.926 hectdreas
220.832 y la densidad bruta para toda la ciudad
descendi6 de 73 a 64 habitantes por hectdreas
(Irés, 1991; Marengo, 2008). Si comparamos el
crecimiento fisico con el crecimiento poblacional,
observamos que la incorporacién de suelo urbano
se increment6 un 39,6% sobre lo existente, mien-
tras la poblacién crecié un 8,90%. Dicho de otro
modo, el ritmo de anexién de suelo fue 4,2 veces
superior al crecimiento de la poblacién.

Tabla 5.
Variacion de la superficie urbanizable en la ciudad de Cordoba

Area Urbanizable (ha.)

Incremento (ha.)

En el periodo 2001-2010, la superficie urbani-
zada se incrementd a 26.391 hectdreas y la den-
sidad bruta descendié a 50,4 habitantes/hectdrea.
La incorporacién de suelo se incrementé un
26,7% en relacién con lo existente, mientras la
poblacién solo creci6 un 3,60%, o sea, el ritmo
de anexién de suelo es 7,4 veces superior al cre-
cimiento de la poblacién.

En sintesis, si bien la anexién de suelo en el pe-
riodo 2001-2010 es inferior a la registrada en el
periodo precedente, al compararlo con el creci-
miento poblacional, observamos que continda
la tendencia de anexién de suelo urbano, con
una ocupacién en baja densidad, aun cuando el

Porcentaje (%) Var. Intercensal de poblacion

1991 14.926
2001 20.832 5.906 39,60% 8,90%
2010 26.391 5.559 26,70% 3,60%

Fuente: elaboracion propia con datos tomados de la Direccion de Urbanismo, municipalidad de Cérdoba. Procesamiento de datos realizado durante la investigacion



crecimiento poblacional disminuye y presenta
bajos valores frente a lo que registran las locali-
dades del drea metropolitana.

Para entender el proceso de crecimiento, es ne-
cesario introducir los instrumentos de planifica-
cién orientados a contener la extensién urbana.
Con el advenimiento de la democracia en nues-
tro pais desde 1983, se aprecia un mayor prota-
gonismo de los Gobiernos locales en la gestién
e implementacién de politicas de desarrollo ur-
bano. En el medio local, basindose en los es-
tudios urbanisticos existentes, se identificaron
las debilidades de la estructura urbana presentes
desde el periodo de expansién industrial iniciado
en décadas anteriores, a las que la planificacién
buscaba dar respuesta®. En 1985 se sancioné
el marco regulatorio que rige sobre fracciona-
miento, ocupacién y usos del suelo. Se enfocé en
atender los desequilibrios del modelo fisico-es-
pacial derivados de la extensién urbana. Hasta
ese momento, no se exigia a los urbanizadores la
provisién de infraestructura (que debia ser asu-
mida por el municipio) y la reserva de espacio
para la localizacién de futuros equipamientos.
Esta mirada normativa definié disposiciones ge-
nerales a tener en cuenta para el fraccionamiento
de la tierra, dividié el tejido urbano en zonas y
estableci6 en cada caso disposiciones relativas a
los usos y las actividades previstas, trazado de la
red vial de manzanas y parcelas y afectacién de
superficies de uso comdn. Se definieron crite-

rios de fraccionamiento de manzanas y parce-
las, basados en la zonificacién de usos y formas
de ocupacién del suelo y se fijaron los requeri-
mientos de provisién de infraestructura (agua
corriente potable, energia eléctrica, alumbrado
publico, arbolado de calles, espacios verdes, pa-
vimento y/o cordén cuneta, evacuacién de desa-
giies pluviales, red de gas natural). La ordenanza
que regula la ocupacién del suelo definié dreas
y zonas, particularizando para cada una de ellas
el cardcter urbanistico, los factores de ocupacién
de suelo (FOS) y edificacién (el nimero méximo
de unidades de vivienda por parcela, las alturas
méximas permitidas, retiros de edificacién) y el
tipo de vivienda permitida (individual, indivi-
dual agrupada o colectiva). Ambos instrumentos
fueron efectivos en evitar la urbanizacién de nue-
vas dreas sin provisién de infraestructura’ y tran-
sitoriamente lograron poner freno a la extensin.

La década del noventa marca un punto de in-
flexién en la planificacién urbana en el medio
local, en términos de las acciones que se impul-
san para responder al contexto macroeconémico
y a las iniciativas que promueven los actores lo-
cales. La politica urbana estuvo centrada en al-
canzar condiciones de competitividad y atraer
inversiones privadas a la ciudad. La bisqueda de
flexibilidad en el marco regulatorio respondia a
la necesidad de remover las limitaciones al creci-
miento fisico, flexibilidad que debe ser entendida
dentro de un marco de consenso mds general que
cuestionaba las excesivas regulaciones del uso del
suelo y que buscaba remover aquellos obstdculos
que condicionaran el desarrollo de proyectos de
iniciativa privada. En esta década, se observa que
el dinamismo econémico coexiste con la intensi-
ficacién de las desigualdades sociales®.
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Se incorporan nuevas reglamentaciones al marco
normativo vigente (Ordenanza 8606/91 de Ur-
banizaciones residenciales especiales y el Decreto
25/1995, en la Ordenanza 8060/85) para dar res-
puesta a las iniciativas que, en términos de pro-
yectos habitacionales, impulsan actores sociales
contrapuestos; por una parte, el mercado inmo-
biliario con urbanizaciones cerradas dirigidas a
sectores de altos ingresos y, por otra, las deman-
das de las asociaciones civiles y cooperativas de
vivienda que llevan adelante programas habita-
cionales subsidiados para sectores con necesida-
des bdsicas insatisfechas.

En términos normativos, las urbanizaciones ce-
rradas para sectores de alto ingreso (reguladas por
la Ordenanza 8606/91) presentan como prin-
cipales diferencias con las normativas vigentes:

a. La propiedad de las dreas verdes que, si bien
es pablica, se reserva para uso exclusivo de
los residentes; el incremento en la dimensién
de las 4reas verdes comunes (el minimo de
drea verde requerido es un 30% del drea to-
tal destinada a lotes, cuando en una urbani-
zacién tradicional el minimo requerido es de
15% (10% destinado a espacio verde y 5% a
equipamiento).

b. Se flexibilizan los requerimientos de localiza-
cién (la restriccion solo aplica para el caso de
actividades nocivas o peligrosas), pudiendo
localizarse en casi cualquier drea vacante,
situacidén que luego se modifica, siempre que
no interfiera con el sistema vial principal, el
trazado de vinculaciones entre sectores urba-
nos o redes de desagiies pluviales.

c. Se establece una escala de intervencién para
los emprendimientos residenciales, fijando
dimensiones de 15 hectdreas, como maximo,
cuando se localizan dentro del anillo de cir-
cunvalacién y 50 hectdreas cuando se localizan

fuera del mismo. Esta condicién, que bus-
caba atenuar el impacto de las intervencio-
nes de gran escala en la estructura urbana, en
la practica se flexibiliza ante las presiones de
los urbanizadores privados.

d. Las dimensiones de los lotes (estableciéndose
como minimo en 1.500 m?, si se localiza fuera
de la avenida de circunvalacién y 1.000 m? si
se localiza dentro de la misma)’.

En el segundo caso, para facilitar el acceso al
suelo y los proyectos de vivienda desarrollados
por entidades oficiales o privadas sin fines de
lucro, dirigidos a poblacién de bajos recursos,
se sanciona el Decreto 25/1995 (Ordenanza
8060/85). En él se reduce el tamafio minimo exi-
gido para el fraccionamiento de lotes (de 250 m?
a 160 m?) y se minimizan las condiciones bdsi-
cas requeridas para la provisién de infraestruc-
tura (con respecto a lo que estaba vigente); de
esta manera, busca aliviar los costos de urbani-
zacién para los sectores sociales mds vulnerables
(ejecucién de red de tendido eléctrico, agua po-
table, alumbrado publico, apertura de calles, ar-
bolado y proyecto de desagiies).

Estas nuevas reglamentaciones que, en princi-
pio, dieron respuesta a dos sectores de demanda
social, requerfan otro tipo de instrumentos de
intervencion para poder desarrollar sus propues-
tas residenciales y cristalizaron un tipo de res-
puesta normativo que contribuyé a segmentar en
diferentes modalidades de intervencién la oferta
habitacional.

Con el nuevo siglo, se introducen cambios en la
regulacién (Ordenanza 10760/04) que limitan
las posibilidades de localizacién de urbanizacio-
nes. El objetivo es atenuar los efectos negativos
de la extensién urbana producidos en la década
anterior —entre ellos, los avances sobre las zonas



de produccién agricola y la consecuente reduc-
cién en el drea cultivable del cinturén verde, desa-
lentar los intereses especulativos y las presiones
de sectores sociales para dar respuesta a los asen-
tamientos ilegales por medio de programas de re-
gularizacion predial, la dificultad para absorber
mayores costos de infraestructura y extensién de
los servicios por la dispersién residencial, la con-
formacién de islas urbanas (fragmentacién del
espacio e intensificacién de las condiciones de
segregacion residencial) y la muy baja densidad
poblacional en la periferia—. En 2008, se for-
mulan las bases para el Plan Director de la ciu-
dad de Cérdoba y se establecen lineamientos en
el marco de una estrategia general de ordenacién
del territorio. Se propone intervenir sobre el sis-
tema normativo, a efectos de considerar aquellos
sectores urbanos que, por sus condiciones, son
aptos para llevar adelante programas de densifi-
cacién urbana y se identifican nuevas dreas de in-
tervencion estratégica, poligonos y nodos para el
desarrollo de proyectos especiales, que incluyen
mixtura de actividades e incorporan la residencia.
Si bien desde 1985 se reconoce la necesidad de
atenuar la expansion de la ciudad, los sucesivos
cambios politicos y de orientaciones en la gestién
urbana no han permitido (hasta la fecha) el desa-
rrollo de acciones especificas, que promuevan un
uso mds eficiente del suelo urbano y eviten la ex-
pansién en baja densidad y la intensificacién de
la segregacion residencial en la estructura urbana.

La politica habitacional desarrollada desde la dé-
cada del ochenta en la ciudad de Cérdoba se in-
tegrd en un conjunto de acciones destinado a

resolver los déficits en la provisién de infraes-
tructura bdsica, equipamiento y revalorizacién
de espacios publicos que presentaban las dreas
periféricas. Los programas se focalizaron en la
reubicacién en la periferia de villas de emergen-
cia, atendiendo a la necesidad de liberar terrenos
para realizar obras publicas.

En la década del noventa, en el marco de los pro-
cesos de descentralizacién se modifica la orien-
tacién de la politica habitacional. El cambio se
formula en el rol del Estado, el cual pasa de tener
una responsabilidad casi exclusiva en todas las
etapas del proceso de implementacién (disefio,
financiamiento, ejecucién, evaluacién) a asumir
un rol como “facilitador”, con mayor partici-
pacién de actores de la sociedad civil con quie-
nes comparte cargas en el financiamiento y la
ejecucién de los programas. En el dmbito local,
se€ sancionan nuevos instrumentos normativos
(ya sefialados) que, si bien facilitan las condi-
ciones de acceso al habitat para los grupos mds
desfavorecidos, no producen cambios importan-
tes respecto al tipo de programas urbano-arqui-
tecténico. Predomina la construccién de nuevas
soluciones habitacionales (llave en mano) sobre
cualquier otro tipo de linea de accién.

Con el nuevo siglo, las operatorias de vivienda
se focalizan en los sectores vulnerables y buscan
atender la informalidad urbana mediante progra-
mas de erradicacién de villas. Este tipo de res-
puesta se justifica desde supuestos de superacién
de la pobreza y el mejoramiento de calidad de
vida de los habitantes. En Cérdoba, a partir del
afo 2000 y con el apoyo financiero del BID, se
desarrolla el Proyecto de Emergencia para la re-
habilitacién habitacional de los grupos vulnera-
bles afectados por las inundaciones, retomando la
politica de entrega de viviendas “llave en mano”,
con proyectos de mayor escala de intervencion.
Los programas se denominan ciudades-barrio,
puesto que cuentan con provisién de equipa-
miento (educativo, recreativo, de salud, postas

Cecilia Marengo. Extension urbana e intervenciones habitacionales. El caso de la ciudad de Cérdoba (Argentina)



CUADERNOS DE VIVIENDA' Y URBANISMO. ISSN 2027-2103. Vol. 6, No. 12, julio-diciembre 2013: 280-301

policiales) y servicios (comercios). Por medio del
programa “Mi casa, mi vida’, se realizé el traslado
de casi setenta villas de emergencia a 41 nuevos
barrios, lo que representan 8.876 nuevas vivien-
das (segtin datos de 2008). La localizacién de
los conjuntos habitacionales configura una nueva
distribucién de la poblacién pobre en la ciudad,
trasladdndolos del anillo central e intermedio ha-
cia los anillos periféricos. Esta condicién no solo
tiene impacto en la vida cotidiana de la pobla-
cién (mayor tiempo y costos de traslado, acceso
a oportunidades laborales, adaptacién de estra-
tegias de reproduccién social, etc.), sino también
en los costos que conlleva para la municipalidad
la extensién del tejido urbanizado, las redes y los
servicios publicos.

La implementacién de la politica habitacional
putblica evidencia como constante en el desa-
rrollo urbano la extensién de suelo urbanizable,
atendiendo a la menor incidencia de los precios
de la tierra en la estructura final de costos de los
programas, que definen de manera tdcita una in-
cidencia del valor del suelo en no mds de 10%
del monto de obra. El menor valor inicial de las
parcelas para ser urbanizadas, el predominio de
la vivienda individual sobre cualquier otro tipo
de programa y la falta de una politica de suelo
que pudiera contrarrestar los efectos de un mer-
cado bastante especulativo y reservar tierras para
politicas de vivienda publica explican por qué la
respuesta que prevalece es la localizacién de los
conjuntos en los bordes urbanos, aun cuando
muchas intervenciones demuestran situaciones
sociales criticas, condiciones de inseguridad y de
violencia urbana creciente, escasa integracién con
el contexto social e intensificacién de la segrega-
cién residencial.

En el periodo considerado, en el marco del and-
lisis de la extensién urbana desarrollado en la
investigacion, se observan en la periferia de la
ciudad intervenciones residenciales promovi-
das por diferentes actores sociales; sin embargo,
presentan denominadores comunes en términos
de densidad de ocupacién del suelo, carencia de
mixtura social y tipoldgica, localizacién perifé-
rica y dispersion urbana.

Entre ellos se identifican los siguientes actores:

> Los urbanizadores privados que desarrollan
conjuntos residenciales especiales (comunida-
des cerradas) o loteos con seguridad para sec-
tores con altos ingresos (légica empresarial).
Promocionan un modelo de urbanizacién ce-
rrada/vigilada, con espacios verdes recreativos
de uso propio en un entorno homogéneo. La
densidad neta relevada oscila en 6-10 vivien-
das/hectdreas® en las urbanizaciones de muy
alto estdndar y en 18-20 viviendas/hectdreas’
en los barrios cerrados con servicios de segu-
ridad privada. Se observa que es la oferta que
mids crece, siendo contados los casos de lo-
teos abiertos e integrados a la trama urbana.
Se intensifica el proceso de fragmentacién es-
pacial (iniciado en la década anterior), mate-
rializando un patrén de ocupacién del suelo
a partir de islas de gran escala y perimetro ce-
rrado, que interrumpen la continuidad de los
espacios publicos (calles). Se vinculan con el
entorno en un dnico punto de acceso vehi-
cular y se integran con poblacién homogé-
nea desde el punto de vista socioeconémico’

(Figura 3).



Figura 3.
Localizacion de urbanizaciones cerradas, en la fraccion 55

Urbanizaciones cerradas
Fraccion 55

Fuente: elaboracion propia

El incremento poblacional en el periodo 2001-2008 corresponde a uno de los intervalos méas amplios (comprende valores entre 5 a 10%). Los tipos de intervenciones residenciales
son urbanizaciones cerradas para sectores de alto ingreso.

>

Las cooperativas y asociaciones sin fines de
lucro que desarrollan proyectos residencia-
les para sectores de demanda con alguna ca-
pacidad de pago. Los conjuntos tienen una
localizacién periférica, completan los vacios
existentes en zonas urbanizables y presentan
continuidad con la estructura urbana exis-
tente. La densidad neta oscila entre 40-50
viviendas/hectdreas''. Aunque se trata de ba-
rrios abiertos, carecen de mixtura tipoldgica
y conforman 4reas dormitorio monofuncio-

nales (Figura 4).

En el periodo 2001-2008, la politica habi-
tacional publica desarroll6 conjuntos habi-
tacionales destinados a sectores sociales con

11 Los conjuntos se integran con lotes de 200 a 250 m2,
12 Se integran con parcelas de 10 x 25 m, aun cuando la normativa municipal posibilita (para la vivienda social) un fraccionamiento menor (lotes de 9 por 18 m) que elevaria

la densidad de ocupacion a 62 viv./hectarea

necesidades bésicas insatisfechas (légica de
subsidio a la demanda). Estos conjuntos de
viviendas individuales —denominados ba-
rrios ciudades, por la escala y grado de equi-
pamiento que presentan— responden a
programas masivos de relocalizacién de villas
de emergencia. La densidad neta oscila en las
40 viviendas/hectdreas'?. Se localizan en dreas
de borde, que son rurales y, por cambios nor-
mativos, se incorporan como urbanas. En el
lapso considerado, los programas de vivienda
social no diversifican el sector de demanda al
que van dirigidos ni la localizacién en el es-
pacio urbano, no se desarrollan propuestas
en sectores urbanos en proceso de consoli-
dacién (4reas intermedias de la ciudad) o en
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dreas de renovacién urbana (Figura 5). Por el
contrario, se intensifica la extensién urbana,
aun cuando signifique mayores costos sociales
y econémicos para la ciudad y para la pobla-
cién realojada (con impacto en las oportuni-
dades laborales, movilidad y acceso a bienes
de consumo colectivo, entre otros)'.

Por tltimo, las estrategias de los pobres urba-
nos tienen un impacto significativo en la ex-
tensién urbana. Exentos de toda posibilidad de
acceso a mejores condiciones de vida y locali-
zacién urbana, acceden al suelo mediante tran-
sacciones ilegales o tomas de tierras, haciendo
grandes asentamientos informales que respon-
den ala légica de la necesidad. En el dltimo

Figura 4.
Localizacion de conjuntos de cooperativas de vivienda, en la fraccion 43

periodo, la informalidad urbana presenta un
crecimiento exponencial. Por ejemplo, en la
fraccién 83 se localiza una urbanizacién in-
formal —el loteo Nuestro Hogar III— que
presenta un incremento poblacional de 1.246
habitantes en 2001, a 7.867 en 2008. Esta
drea inicialmente rural es incorporada luego
como suelo urbano. Este cambio normativo
es necesario para poder extender las redes de
agua y electricidad, dado que las empresas
que tienen a cargo la provisién del servicio

asi lo exigen. El dato significativo es que, aun
cuando se trata de una urbanizacién informal,
la densidad de ocupacién es baja (40 vivien-
das/hectdreas) y la dimensién promedio de los
lotes es de 10 por 25 m? (Figura 6).
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Urbanizaciones construidas
por cooperativas de vivienda
Fraccion 43

S

Fuente: elaboracion propia

En esta fraccion que se corresponde con uno de los intervalos mas amplios de crecimiento poblacional se consolidan conjuntos de vivienda para sectores sociales con alguna capa-
cidad de pago, completando vacios urbanos de localizacion periférica.

13 Investigaciones realizadas en el Instituto de Investigacion de Vivienda y Habitat de la FAUD-UNC han permitido establecer que los costos de la movilidad urbana —en el
caso de la poblacion pobre relocalizada— alcanza valores de hasta 20% sobre los ingresos medios de los hogares del primer decil poblacional (fomando para el célculo
la movilidad de un integrante del hogar y dos viajes diarios en transporte publico).



Figura 5.
Localizacion periférica de barrios-ciudades en la fraccion 78

Barrios-ciudades
Fraccion 78

Fuente: elaboracion propia

Ejemplifican la constante de produccion habitacional publica en el periodo 2001-2008, las 12.000 viviendas del programa “Mi casa, mi vida” distribuidas en barrios-ciudades se lo-
calizaron en la periferia urbana, en muchos casos fue necesario el cambio de uso de suelo (de rural a urbano) para localizar los conjuntos, dada la escala de intervencion de los mis-
mos, por ejemplo el conjunto Ciudad Evita integrado por 574 viviendas (donde fueron relocalizados habitantes de ocho villas de emergencia).

Figura 6.
Asentamientos informales insulares en la fraccion 83

f

Asentamientos informales R R
Fraccion 83

Fuente: elaboracion propia

Presentan un crecimiento exponencial en el periodo considerado, para lo cual no hay respuesta desde la politica de vivienda piblica. Obsérvese que en esta fraccion los tres con-
juntos identificados son de produccion informal.
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Los resultados obtenidos en esta etapa de la in-
vestigacion nos han permitido comprobar que el
crecimiento urbano observado en la ciudad de
Cérdoba se caracteriza por la extensién y ane-
xi6n de nuevas dreas. Aun cuando el crecimiento
poblacional se ha desacelerado, las dreas que in-
crementan la poblacién alojada se localizan en
la periferia de la ciudad y, en menor medida, en
el centro. Se plantean interrogantes sobre la evo-
lucién de numerosos sectores consolidados de la
ciudad que, pese a que cuentan con una capaci-
dad urbana instalada (en términos de oferta de
servicios, equipamiento urbano, acceso a la mo-
vilidad y medios de transporte, etc.) y una loca-
lizacién mds préxima a las dreas con centralidad,
no logran retener los indices de poblacién resi-
dente con respecto a periodos anteriores. Esta
dindmica amerita el desarrollo de nuevas inves-
tigaciones y la elaboracién de diagndsticos pre-
cisos que indaguen sobre sus causas.

El andlisis de la localizacién poblacional en el pe-
riodo 2001-2008 ha posibilitado identificar que
la mayor potencialidad para alojar poblacién se
asocia con el desarrollo de nuevas intervencio-
nes habitacionales en la periferia. Se incorpora
suelo urbano y se desarrollan propuestas en baja
densidad, promovidas tanto por iniciativa pri-
vada como por politicas publicas de vivienda que
contribuyen a la expansién fisica de la ciudad. Se
observa que el ritmo de anexién de suelo es 7,4
veces superior al crecimiento de la poblacién y
que en la densidad bruta para toda la ciudad des-
ciende de 64 habitantes/ha en 2001 a 50,4 ha-
bitantes/ha en 2010, consolidando un modelo
disperso de ocupacién del espacio que nos plan-
tea interrogantes en términos de sustentabilidad
econdmica y social de crecimiento urbano.

Se intensifican las diferencias entre los tipos de
desarrollos residenciales que se materializan en la

periferia, no solo en términos de sus caracteristi-
cas fisicas espaciales (tamafo de los lotes, previ-
sién de espacio verde, infraestructura y servicios
con que cuentan), sino, ademds, en relacién con
los perfiles de poblacién que acceden a ellos. Un
denominador comn en las intervenciones anali-
zadas en la ltima década es que conforman dreas
monofuncionales, de gran escala y fragmentadas
respecto al entorno. Los diferentes actores socia-
les presentes en el desarrollo urbano periférico
materializan propuestas segmentadas, segtn el
sector de la demanda al que van dirigidas. Como
resultado, las nuevas 4reas residenciales carecen
de mixtura social y funcional e intensifican la po-
larizacidén social de la estructura urbana.

El caso de la ciudad de Cérdoba es de interés para
examinar hasta qué punto la planificacién puede
ser una herramienta efectiva para promover con-
diciones de mayor equidad en el crecimiento ur-
bano. La evolucién del crecimiento poblacional
y fisico y el examen critico de las estrategias im-
pulsadas en el medio local posibilita algunas re-
flexiones en relacién con el logro de los objetivos
ya sefialados y ponen en evidencia las limitacio-
nes existentes frente a los instrumentos norma-
tivos vigentes. Aporta evidencia respecto a que la
libre iniciativa del mercado, por si sola, no reme-
dia las externalidades negativas del crecimiento
urbano. La planificacién orientada hacia una ma-
yor flexibilidad en la regulacién para facilitar las
iniciativas de los diferentes actores sociales y sus
proyectos residenciales necesita revisar los efectos
producidos en términos de ocupacién dispersa,
costos de la extensién, segregacién social y frag-
mentacién urbana. El andlisis demuestra que la
misma es ineficiente, si el objetivo es promover
una mayor integracion social o atenuar la pola-
rizacién entre sectores urbanos.

Si bien en la década del ochenta los instrumen-
tos normativos lograron poner freno a la expan-
sién residencial, hoy no contribuyen a atenuar



los procesos de fractura social y su correlato en el
espacio urbano. Nuevos actores (empresas desa-
rrollistas) y ofertas residenciales (barrios cerrados,
loteos con seguridad), persistencia de las situa-
ciones de pobreza y exclusién social (informa-
lidad urbana, concentracién de situaciones de
pobreza), cambios en las orientaciones de las po-
liticas de viviendas (de universales a focalizadas)
y la afirmacién de un criterio mercantilista en el
acceso al suelo (que expulsa la poblacién hacia la
periferia o hacia localidades del drea metropoli-
tana donde los costos del suelo urbano son me-
nores) demandan una comprensién integral de
los procesos en curso.

En este contexto, se hace necesario desarrollar un
enfoque que planifique el crecimiento con una
visién mds integral, superando la zonificacién de
usos y la implementacién sectorial de las politi-
cas de vivienda, que analice las posibilidades de
ubicacidn de la poblacién en el espacio, en fun-
cién de determinados objetivos de politica ur-
bana y las estrategias residenciales que pueden
promoverse para generar ciudades mds inclusi-
vas. Alcanzar condiciones de equidad espacial
—1lo que implica tanto el acceso a una mayor
calidad urbana en las dreas ya consolidadas de
la ciudad como en las nuevas extensiones de la
periferia— demanda una aproximacién tedrica
diferente a la cuestién del crecimiento urbano,
que supere la zonificacién de usos y actividades
y que considere las externalidades derivadas de
estas intervenciones y sus efectos econémicos,
sociales y ambientales.

La conformacién de la periferia urbana es el re-
sultado de las presiones y tensiones entre las ini-
ciativas que promueve el mercado, que potencia
las ventajas sobre las dreas de oportunidad que
identifica en los bordes y las posibilidades de
regulacién previstas en las normas. Las nuevas
extensiones impulsan procesos de valorizacién
del suelo, por el cambio de uso rural a urbano.

Cuando el crecimiento es disperso valoriza, ade-
ma4s, las dreas localizadas entre las nuevas ex-
tensiones y lo existente. La inexistencia de una
politica de suelo impide evitar la retencién espe-
culativa del mismo, que termina favoreciendo, a
largo plazo, a los propietarios de la tierra y pro-
mueve la anexién de nuevas extensiones para de-
sarrollar programas habitacionales ptblicos. Por
otra parte, demuestra obsolescencia en las pre-
visiones normativas hoy vigentes, dado que no
incorporan la dimensién econémica del desa-
rrollo urbano.

La dindmica de crecimiento sefala que es ne-
cesario poner freno al mercado especulativo de
suelos, a la retencién de terrenos, a la apertura
de nuevas dreas que no cuentan con condicio-
nes de urbanidad y no puede soslayarse la ne-
cesidad de alcanzar una mayor eficiencia en la
provision de servicios (transporte publico, reco-
leccién de residuos, mantenimiento de espacios
publicos y recreativos, etc.). Esto demanda el de-
sarrollo de politicas locales proactivas para alcan-
zar determinados objetivos de politica urbana,
como por ejemplo, alentar procesos de densifi-
cacién en dreas que cuentan con capacidad ur-
bana instalada, facilitar condiciones de acceso a
la vivienda y a los lugares de trabajo en zonas ya
urbanizadas, considerar el acceso a la movilidad
urbana y promover condiciones de mayor cali-
dad espacial, mixtura de usos y heterogeneidad
social en las nuevas zonas residenciales, desalen-
tando los desarrollos mono funcionales de baja
densidad en la periferia.

La evidencia empirica ha demostrado, en el caso
de Cérdoba, que un enfoque sectorial de la po-
litica habitacional sin los necesarios anclajes de
la misma en objetivos de politica urbana (es de-
cir, centrado en la provisién de unidades de alo-
jamiento sin considerar su articulacién con las
actividades urbanas y el entorno residencial resul-
tante), promueve la expansién fisica, intensifica
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los procesos de segregacion residencial socioe-
condmica y aislamiento poblacional y pone en
cuestion las posibilidades de un crecimiento sos-
tenible, al incrementar los costos derivados de la
extension de los servicios. El tipo de politica de
vivienda que se ha desarrollado en Cérdoba se
enfoca en la construccién de nuevos desarrollos
en dreas de extension urbana sobre cualquier otro
tipo de programa'* y debiera ser replanteada. Sin
duda, este desafio no es solo de caricter técnico,
sino también politico y demanda acuerdos socia-
les para poder abordar la creciente complejidad
de los problemas urbanos y promover, al mismo
tiempo, condiciones de crecimiento que equili-
bren el desarrollo econémico y la equidad social.
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