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Resumen

En América Latina, la desigualdad en el acceso de la poblacién a los servicios urbanos basicos acentia la situacién
de pobreza, frena el desarrollo genuino y consolida una configuracién urbana fragmentada. Esta situacién
es consecuencia de deficiencias en la planificacién del desarrollo urbano y de politicas publicas ineficaces.
El objetivo del articulo es construir un modelo espacial de justicia y equidad socioterritorial en cuanto a la
distribucién de los servicios publicos asistenciales (salud, educacién y seguridad) en el Distrito Santa Fe, una
ciudad media de Argentina. Para ello, se ha disefiado y aplicado un indice que integra estos servicios mediante
herramientas de analisis espacial de los sistemas de informacién geografica. Este instrumento metodolégico
cuantitativo, basado en datos actualizados de los equipamientos de interés, ofrece un diagnéstico cartografiado
que zonifica los sectores urbanos con menores niveles de cobertura y mayores necesidades basicas de la poblacién.
Es alli donde se deberian concentrar los esfuerzos de gestion de las politicas relativas a los servicios para
contribuir a la justicia territorial, desde la perspectiva de la ética del desarrollo y de la nueva ética territorial.

Palabras clave: desarrollo urbano, desigualdad, ética, fragmentacion, justicia socioterritorial,
planificacién, servicios publicos.

Ideas destacadas: articulo de investigacién. La desigualdad y fragmentacién socioterritorial propias de
las ciudades latinoamericanas responden a la distribucién inequitativa e injusta de los beneficios sociales,
como los derivados de los servicios publicos de salud, educacién y seguridad. Las nuevas éticas aplicadas
cuestionan la responsabilidad del hombre en el tratamiento de estos problemas.
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A Study of Public Assistance Services Under
the Light of Socio-Territorial Justice

Abstract

In Latin America, unequal access to basic urban services increases poverty by postponing the possibility of real
development and consolidating a fragmented urban configuration. This situation is the result of deficiencies in
the urban planning process and inefficient public policies. The aim of this article is to construct a spatial model
of socio-territorial justice and equity in the distribution of public services (health, education and security)
in the district of Santa Fe, a medium-sized Argentinean city. To this end, an index integrating these services
has been designed and applied. This index is based on spatial analysis tools from geographic information
systems and represents a quantitative methodological tool based on updated data on the facilities under
study. The cartographic zoning of the urban sectors with the lowest coverage and the highest basic needs
of the population allows a diagnosis to be made. From the point of view of development ethics and the new
territorial ethics, and in order to contribute to territorial justice, these are the urban sectors in which public
service policies and management efforts should be focused.

Keywords: urban development, inequality, ethics, fragmentation, socio-territorial justice, planning, public

services.

Highlights: research article. Inequality and socio-territorial fragmentation in Latin American cities
respond to an unequal and unjust distribution of social services such as health, education and public
security. A new ethical approach is proposed to discuss the question of responsibility for these problems.

Estudo dos servigcos publicos assisténcias
a luz da justica socioterritorial

Resumo

Na América Latina, a desigualdade no acesso da populagio aos servicos urbanos bésicos acentua a situagio de
pobreza, freia a possibilidade de desenvolvimento genuino e consolida uma configura¢io urbana fragmentada.
Esta situacdo é o reflexo dos processos ineficientes do planejamento de desenvolvimento urbano e das politicas
publicas nio satisfatérias. O objetivo deste artigo é a construgido de um modelo espacial de justica e equidade
socioterritorial quanto 4 distribui¢io dos servicos publicos assistenciais (saude, educa¢io e seguranca) no
Distrito Santa Fe, cidade média de Argentina. Portanto, apela-se ao desenho e aplica¢io de um indice que
integra estes servicos, a partir das ferramentas de analise espacial dos sistemas de informacio geografica.
Este instrumento metodolégico quantitativo, baseado nos dados atualizados dos equipamentos concernentes,
oferece um diagndstico modelado na cartografia do zoneamento urbano com menores niveis de cobertura e
com maiores necessidades basicas da populagio. Nesse ponto é que se deveriam focar os esforcos de gestio
das politicas relativas aos servicos, para contribuir a justica territorial, desde a perspectiva da ética do
desenvolvimento e da nova ética territorial.

Palavras-chave: desenvolvimento urbano, desigualdade, ética, fragmentacio, justica socioterritorial,
planejamento, servicos publicos.

Ideias destacadas: artigo de pesquisa. A desigualdade e a fragmentacio socioterritorial préprias das
cidades latino-americanas respondem a uma distribuicio nio equitativa e injusta dos beneficios sociais,
derivados dos servigos publicos de saude, educagio e seguranca. A responsabilidade do homem no
tratamento desses problemas é ponto de discussio na aplicagio das novas éticas.
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Introduccion

Las ciudades del siglo XXI ofrecen unas condiciones de
vida muy confortables, con gran bienestar y sofisticacién,
gracias a los avances conseguidos en materia de nuevas
tecnologias, que impactan en diferentes dmbitos de la
existencia humana. En el espacio urbano, las transforma-
ciones se plasman en las tipologias constructivas, en los
modos de circulacién y, sobre todo, en las mejoras de los
servicios basicos, tanto los esenciales (electricidad, agua
corriente, drenaje, alumbrado publico), los asistenciales
(educacién, salud, seguridad), como los complementarios
(de conexién, financieros, etc.). La calidad de vida que
brindan hoy las ciudades a sus habitantes dista en mu-
cho de la que ofrecian las ciudades de tiempos pasados,
como las de la primera industrializacién, o incluso las de
la Edad Media o del periodo colonial en América Latina.
Los avances en materia de sanidad, higiene y servicios,
han repercutido en aumentos de la esperanza de vida y
enla disminucién de la mortalidad infantil. Sin embargo,
el desarrollo es un proceso continuo y que debe alcanzar
a todas las personas. El reto consiste en garantizar un
reparto equitativo y justo de los beneficios derivados de
las politicas publicas, como los servicios.

En el contexto de América Latina, hoy en dia los ha-
bitantes no tienen las mismas posibilidades de acceso
a los equipamientos colectivos y, con paso de los afios,
esas asimetrias tienden a acentuarse. Segin Antunez y
Galilea (2003), los principales problemas que afectan a las
ciudades latinoamericanas en relacién con los servicios
se refiere a un déficit acumulado de acceso y calidad, a
situaciones de desigualdad e integracién social y com-
plejas inercias e ineficacias en su gestién institucional.
Las desigualdades espaciales asociadas a estas inequi-
dades son la base de la fragmentacién urbana, uno de
los principales rasgos de la urbanizacién posmoderna.

Las categorias tedricas de espacio/espacialidad y so-
ciedad/sociabilidad son distintas, aunque se interrelacio-
nan estrechamente; superada la visién del espacio como
escenario inerte en el que ocurren acciones y se localizan
objetos, se lo concibe como una construccién social. Ast,
se puede considerar que, al estudiar el espacio, se infieren
procesos y rasgos de la sociedad quelo habita, y al analizar
el componente social, se llega ala comprensién dela con-
figuracién espacial. El espacio es producido, pero también
es productor. En la década de los noventa, se produce el
llamado “giro espacial” interdisciplinario, mediante el cual
se modifica la prevalencia de la historicidad y la sociabili-
dad, reconociéndose al espacio y la espacialidad como una
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dimensién intrinseca de la accién humana y de los pro-
cesos sociales (Arzeno 2018), con la misma importancia
que las otras dos categorias. Este giro implica reconocer el
poder explicativo del espacio para desentrafiar los proce-
sosy acciones sociales. Todo fenémeno tiene un caracter
geosociohistdrico y el espacio cobra una relevancia que
anteriormente tenian lo social y lo temporal.

Segun la corriente latinoamericana iniciada por el
gebgrafo brasilefio Milton Santos, el espacio geografico
implica de manera indisociable elementos fijos (la ma-
terialidad natural o construida) y los flujos (relaciones
sociales, acciones con sentido, etc.). Al igual que ocurre
con otras problemdticas, las desigualdades espaciales
reflejan desigualdades sociales y viceversa. Toda manifes-
tacién en la ciudad, por ejemplo, los beneficios derivados
del acceso a los servicios, tiene tanto un componente
social, espacial e histoérico.

Se pueden identificar como claros rasgos de
desigualdad espacial la diferenciacién en los sectores
residenciales: en América Latina, los altos costos del
suelo hacen que los grupos sociales de menores ingre-
sos se vean expulsados a las periferias urbanas, lo que se
traduce en dificultades o carencias de accesibilidad a las
oportunidades urbanas como el transporte y el mercado
laboral. La distribucién injusta de los equipamientos y
servicios colectivos genera externalidades negativas que
padecen estas personas (como la cercania a plantas de
tratamientos de residuos, cementerios, etc.), al tiempo
que se ven privados de otras positivas, como la presencia
de centros de salud, educacién o seguridad.

Las manifestaciones de la desigualdad social en este
contexto se refieren a la concentracién de la riqueza y
los beneficios sociales en un sector minoritario de la so-
ciedad, asi como a privaciones en las pricticas sociales
y culturales y en el derecho a la ciudad de toda la socie-
dad. La base de estas desigualdades se encuentra en la
inequidad enlos ingresos, el acceso al trabajo y su tipo, las
diferencias de etnia, de género y de religién, entre otras.

En el caso que atarie al articulo, el Distrito Santa Fe
(Argentina) registra considerables zonas no cubiertas por
servicios basicos esenciales (agua de red, alcantarillado
y gas de red) (Cardoso 2019). En lo referente a los servi-
cios asistenciales (centros de salud, escuelas, seguridad),
los equipamientos existentes se ubican en dreas céntricas
y de gran accesibilidad, sobre las principales vias de co-
municacién que conectan con el norte del distrito. Esta
distribucién responde al modelo y sentido de expansién de
las ciudades de esta zona, que se caracteriza por ser
descontrolado y que precede a cualquier intento o plan
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de desarrollo urbano u ordenamiento territorial. Como
resultado, se genera una sobreoferta y congestion de ser-
vicios —solapandose los publicos con los privados—, un
desorden en la dinadmica y movilidad viaria y el agrava-
miento de la situacién de pobreza. Se trata de poblacién
que queda al margen de las 4reas de influencia de los equi-
pamientosy, por lo tanto, sin acceso alos servicios vitales.

El Distrito Santa Fe, como ciudad central del 4rea me-
tropolitana del mismo nombre, comparte con las grandes
metrépolis el flagelo de la concentracién demogréficay
econdmica, asi como la desigualdad. Se ponen de mani-
fiesto amplios desequilibrios socioterritoriales en forma
de brechas entre los diferentes niveles de calidad de vida
o de vulnerabilidad que coexisten en un mismo espacio.
Las desigualdades en la dotacién de servicios esenciales
y asistenciales son el fundamento de esas brechas, que
reflejan las ineficiencias de las politicas publicas y las defi-
ciencias en el proceso de planificacién y desarrollo urbano.

La consolidacién de los espacios urbanos implica la
totalidad del complejo sistema urbano: la edificacién, la
red viaria, la red de equipamientos educativos, sanita-
rios, etc. El proceso urbanizador debe seguir una serie de
etapas cronoldgicas para que la produccién del espacio
urbano sea sostenible, es decir, beneficie a la poblacién
involucrada, resguarde la base de recursos y no genere
inconvenientes en la vida y dindmica de la ciudad: parce-
lacién, urbanizacion (en la que se contempla la dotacién
delainfraestructura de servicios) y la edificacién (Pérez-
Foguet 2005). Esta sucesién no se da en la constitucién
de los espacios de informalidad, propios del contexto
latinoamericano. En estos contextos, la edificacién en
condiciones de precariedad precede a las demas etapas,
lo que ocasiona serios trastornos e, incluso, imposibilita
la urbanizacién y parcelacién.

Elmodo de crecimiento expansivo del fenémeno urbano
se produce a saltos hacia los espacios rurales y rururba-
nos colindantes. El desborde de lo urbano, acelerado, no
planificado y caético, sigue el impulso de los intereses de
actores principalmente privados guiados por objetivos
de beneficio econémico particular y no del conjunto de
la sociedad. Con frecuencia, se conocen ocupaciones te-
rritoriales con la venia del Estado que dan permiso para
desarrollar proyectos que no cumplen con los requisitos
minimos de legalidad, seguridad, adecuada calidad cons-
tructiva, funcionalidad, accesibilidad, etc. Se consolida la
radicacién de viviendas en condiciones de irregularidad,
en sectores desdefiados por las empresas que buscan el
lucro, por tratarse de espacios no aptos o marginales
(inundables, sujetos a derrumbes, junto a basurales, etc.).

Del mismo modo, el avance de las redes de servicios se
estructura de manera desequilibrada, abasteciendo alos
barrios promovidos por los desarrolladores y eludiendo
alos demas. Esta situacién se traduce en una ineficiente
dotacién de servicios urbanos basicos, necesarios para
asegurar una vida digna a la poblacién.

La sustentabilidad es reconocida como el paradigma
que, en sus objetivos mas nobles, cuestiona los modos de
“desarrollo” actuales que imperan en el mundo, aquellos
que dejan fuera de la dignidad a gran parte de la poblacién
y que atentan contra la salud del ambiente. La susten-
tabilidad presentada en el Informe Brundtland de 1987
y difundida en la Cumbre de Rio de 1992 en Naciones
Unidas, propugna la satisfaccién de las necesidades de
todas las personas que hoy habitan nuestro planeta y
de las generaciones venideras, asi como la mejora de la
calidad de vida y el pleno disfrute de los derechos huma-
nos garantizando la base de recursos para el futuro. Este
concepto unifica los aportes de la ecologia y la econo-
mia, que hasta entonces corrian por caminos separados.
También ha sido objeto de fuertes criticas por su vacia-
miento de contenido (Naredo 2003) y por su utilizacién
con fines capitalistas. La sustentabilidad, en términos de
Martinez Alier (2013) y de Naredo (2003) se ha utilizado
como propaganda verde, un discurso que cumple con los
estdndares requeridos por la comunidad internacional,
pero que no atiende al verdadero problema.

Han transcurrido cincuenta afios de “sustentabilidad”,
pero la crisis civilizatoria que se vive continda agravan-
dose por la persistencia de un mal llamado “desarrollo”.
En América Latina, la fuerza de conviccién de este tér-
mino “se renueva al punto de aceptar la desigualdad que
domina el panorama [...], yla perpetia” (Manzanal 2014,
46). Los modos de produccién y transformacion del te-
rritorio se caracterizan por la devastacién de los recur-
sos, la degradacién del ambiente, la subvaloracién de la
diversidad cultural, delas précticas sociales y econémicas
tradicionales, y el privilegio de estilos de vida consumis-
tas y depredadores. Los nuevos territorios que se estin
produciendo actualmente registran un impacto ambiental
considerable, no solo en cuanto al consumo de recursos
valiosos y produccién de grandes cantidades de residuos,
sino también en lo referente a la fragmentacién de la es-
tructura morfolégica. Tanto en los espacios urbanos, ru-
rales como transicionales, el resultado es un paisaje muy
heterogéneo. La desigualdad se acentta y se evidencia en
el acceso alos servicios basicos y otros beneficios sociales.

La privacién de servicios contribuye al fenémeno de
la informalidad urbana, sumandose a las situaciones de
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irregularidad en la ocupacién del terreno, en la tenencia
delavivienda y en las técnicas de construccién, asi como a
la insercién en el mercado laboral. Los extensos barrios de
viviendas informales, construcciones precarias, inseguras
e insalubres en cuanto a la ocupacién del suelo y cobijo de
grupos sociales, culturales y econémicos heterogéneos se
convierten en zonas desatendidas por las autoridades. Son
territorios construidos manera insostenible. Estos sectores
de la ciudad carecen de los servicios urbanos como agua,
saneamiento, recogida de basuras, drenaje pluvial, alum-
brado publico, aceras para peatones, acceso para los ser-
vicios de urgencia, escuelas, centros de salud, comisarias,
espacios publicos para el ocio, el recreo y la socializacién.

La distribucién actual de los equipamientos que pres-
tan servicios pubicos asistenciales (SPA) en Santa Fe no
se adecua a los verdaderos requerimientos de los ciuda-
danos con una calidad de vida digna. La expansién de la
ciudad se ha producido estrictamente en funcién de la
disponibilidad de terrenos a comienzos y mediados del
siglo pasado y del trazado de las vias de comunicacién.
Esto conlleva a que la poblacién con menos recursos se
ubique en zonas marginales, donde la demanda especi-
fica delos servicios es més elevada. Por tanto, el criterio
de justicia territorial queda desatendido debido a la au-
sencia de cobertura de los servicios de interés publico.
La categoria de justicia territorial pone en el centro del
andlisis la espacialidad y distribucién de los fenémenos
(como los servicios) que generan justicia o injusticia, y
los posibles mecanismos que permitan realizar los ajustes
necesarios para lograr un desarrollo equitativo.

Sin embargo, es posible orientar la urbanizacién ha-
cia formas territoriales mds eficientes en términos de la
sustentabilidad, que mitiguen la fragmentacién urbana
y la segregacion social en las ciudades, orientandose por
criterios de justicia territorial. El concepto de desarro-
llo y de la ética del desarrollo como categorias tedricas,
vinculadas a la justicia social, tienen un correlato terri-
torial: la responsabilidad de los hombres, especialmente
de aquellos que estén al frente de la administracién de
lo publico, de revertir la situacién de pobreza y margi-
nalidad en la que viven tantas personas, al borde de la
sociedad y sus beneficios. En este trabajo se propone la
discusidén sobre una ética del territorio, abonada con el
concepto de la ética de la responsabilidad (referida a la
de la especie humana sobre el resto de las especies na-
turales y la salud del ambiente).

En el estudio de los servicios se pueden identificar dos
perspectivas desarrolladas en los tltimos afios: una que
enfatiza la localizacién y distribucién de los centros de
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prestacién de servicios y su nivel de ajuste alos principios
que rigen la espacialidad del fenémeno (Moreno Jiménez
y Vinuesa Angulo 2009), en tanto deben orientarse hacia
los objetivos de la ordenacién del territorio. Entre los
estudios antecedentes relevantes se pueden citar, con
referencia a la localizacion, distribucién y busqueda de
sitios aptos para la instalacién de nuevos equipamientos
a través del uso de SIG (sistemas de informacién geogra-
fica), destacan los modelos de localizacién-asignacién
de Ramirez y Bosque (2001); de Ramirez (2002) sobre la
localizacién de hospitales en la provincia de Chaco; los
trabajos de localizacién-asignacién de servicios publicos
urbanos o municipales en la ciudad de Lujan de Buzai
(2011; 2015); el trabajo sobre la busqueda de sitios aptos
para nuevas escuelas secundarias en Balcarce de Linares
y Ortmann (2016); el modelo espacial de accesibilidad
a servicios y equipamiento urbano en Ciudad Judrez,
Meéxico de Pérez Pulido y Romo Aguilar (2019).

La otra perspectiva, encuadrada en el paradigma del
nuevo servicio publico, se centra en el control, la evalua-
cién, la transparencia y la responsabilidad en la prestacién
de los servicios. Se centra en la ciudadania, las expecta-
tivas y el grado de satisfaccién de los usuarios. Estudios
realizados en Espafia por Lagares, Pereira y Jaraiz (2015)
disefian un indice de cobertura de servicios ptblicos mu-
nicipales que pone en relacién dimensiones de caracter
objetivo, elemento estructural, con la priorizacién que
los ciudadanos hacen de la incidencia de los componentes
internos que definen a estos servicios, con los niveles de
satisfaccién, es decir, incorporando elementos percepti-
vos (Lagares, Pereira y Jaraiz 2015).

Esta investigacién tiene como objetivo general contri-
buir ala construccién de un modelo espacial fundamenta-
do enlos principios de justicia y equidad socioterritorial,
particularmente en lo referente a la distribucién de los
servicios publicos asistenciales (SPA) en el Distrito Santa
Fe. La meta central radica en promover que dichos ser-
vicios sean reconocidos y garantizados como un derecho
fundamental para toda la poblacién, dejando atras su
consideracién como un privilegio reservado para ciertos
sectores. Para ello, se plantean los siguientes objetivos es-
pecificos: identificar y analizar la distribucién y cobertura
actual de los servicios de interés en el distrito; disefiar
un indicador sintético de SPA utilizando herramientas de
Sistemas de Informacién Geogréfica (SIG) para evaluar
su equidad territorial; examinar la distribucién territo-
rial de este indicador; detectar las zonas con mayores
carencias en los servicios en funcién de las caracteristi-
cas socioecondmicas y espaciales de esos territorios; y,
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finalmente, evaluar el grado en que la actual distribucién
de los SPA responde a los valores de justicia territorial.
Este enfoque busca proporcionar herramientas analiticas
y propuestas concretas que contribuyan a una planifica-
cién urbana mas inclusiva y equitativa en el contexto del
Distrito Santa Fe.

El disefio metodoldgico es de corte cuantitativo. Las
herramientas de andlisis espacial, bajo el tratamiento
de SIG se orientaron al disefio y aplicacién del indice de
SPA a escala de radios censales en el Distrito Santa Fe; al
establecimiento de categorias de niveles de cobertura de
SPAy sulocalizacién; a contabilizar los radios, superficies,
poblacién afectada en cada categoria; a relacionar las ca-
tegorias de cobertura baja y media de SPA a las 4reas de
Santa Fe con proporcién de hogares con NBI (necesidades
bésicas insatisfechas) superiores a la media del distrito
(es decir, los mas carenciados).

De acuerdo a Sanchez, los indicadores son:

[...] expresiones que relacionan variables o atributos
estadisticos con el objeto de proveer informacién oportu-
na, adecuada, confiable y comparable para el anélisis y el
monitoreo de una determinada problemdtica. Asociados a
la planificacién, los indicadores han sido definidos como
signos respecto al estado de situacidn, a los factores de
riesgo, a las fortalezas y debilidades, a los efectos o im-
pactos de la gestién, a la necesidad de intervencién, etc.
(Sanchez 2015, 40)

Es valorable su utilidad, con referencia a los servicios
urbanos, para el seguimiento continuo del comporta-
miento de las variables de interés y la evaluacién de los
proyectos o las politicas puestas en marcha para la mejora
delas condiciones o la identificacién de la falta de politi-
cas. Por ello, se convierten en una medida de la eficacia
de los programas urbano-regionales.

El rol de los servicios puablicos
en el desarrollo

Se ha caracterizado a la sociedad posmoderna o infor-
macional como una sociedad del conocimiento y de los
servicios. En las tltimas décadas, existe un sinfin de cri-
terios para definir el estudio de las notables transforma-
ciones en los servicios, en sus impactos en la sociedad y
en el territorio. El de servicios publicos se refiere a uno
de los tantos criterios en los que se puede clasificar los
servicios: teniendo en cuenta la titularidad o propiedad
pueden existir servicios publicos y privados. Otras catego-
rizaciones consideran: el mercado al que van destinados (a

empresas o consumo intermedio 0 a personas, 0 consumo
final), el grado de modernidad (tradicionales y nuevos),
la trascendencia en el desarrollo (motores/no motores;
direccién/servicio), su frecuencia de consumo (banales/
raros), etc. (Moreno Jiménez y Escolano Utrilla 1992).

Seguin sean publicos o privados, los servicios presentan
comportamientos territoriales distintos. Los privados se
guian atendiendo a las fuerzas del mercado, los factores
relativos a la demanda, la conducta de los competidores,
etc. Larentabilidad econémica es la que determina su na-
cimiento, localizacién, permanencia o desaparicién. En
cambio, los servicios publicos, sometidos en mayor o me-
nor medida al control gubernamental son més pendientes
de criterios como la accesibilidad o la disponibilidad para
los usuarios. La intencionalidad es la explicacién de los
diferentes resultados plasmados en el territorio.

Los servicios considerados requisitos indispensables
para el desarrollo de toda sociedad se pueden categori-
zar en bésicos esenciales (agua corriente, luz eléctrica,
gas de red, recoleccién de la basura, iluminacién en es-
pacios publicos, transporte, etc.) y basicos asistenciales
(educacion, salud y seguridad), segtn el tipo de beneficio
que aportan a la poblacién. Moreno Jiménez y Vinuesa
Angula (2009) sefialan que, en su condicién de “publi-
cos” y de “bésicos”, estan llamados a cumplir una serie
de principios que se orientan hacia los objetivos mds
irrefutables de la ordenacién del territorio: (i) eficien-
cia espacial y competitividad, (ii) equidad socioespacial,
(iii) justicia ambiental, (iv) sustentabilidad, (v) cohesién
socioterritorial, y (vi) calidad de vida y bienestar. Estos
mismos principios son los que rigen la organizacién del
espacio, a nivel local o regional, y que resultan de utilidad
para identificar desequilibrios y reequilibrios (Moreno
Jiménez y Vinuesa Angulo 2009).

El primero de estos principios, “eficiencia espacial y
competitividad”, no es irrestricto con los servicios pri-
vados, cuya racionalidad es meramente la obtencién de
ganancias. La eficiencia espacial y su vinculacién con la
competitividad alude ala relacién que debe existir entre
los recursos utilizados (insumos) y los resultados obte-
nidos (salidas), es decir, partiendo de la premisa de que
los recursos econémicos del Estado (o de los agentes
econdmicos) son escasos, este principio apunta a maxi-
mizar los logros y minimizar los insumos necesarios
para alcanzar los objetivos colectivos marcados (Moreno
Jiménez y Vinuesa Angulo 2009). Es primordial que los
programas y politicas planificadas y puestas en mar-
cha por el Estado consideren y se guien por la eficiencia
espacial y la competitividad. Una distribucién eficiente
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minimizara el costo de utilizacién por parte de los usua-
riosy, en el caso de los servicios publicos, se traducira en
la cobertura y acceso a toda la sociedad (Ramirez 2002),
especialmente a los barrios con carencias, habitados por
personas que no pueden acudir al sistema privado de sa-
lud, educacién, seguridad, etc.

La principal diferencia entre la eficiencia espacial y
la econdémica, es que la primera tiene en cuenta otros
aspectos, como los resultados en términos de “clima so-
cial”, mejoras ambientales, entorno cultural que favo-
rece las relaciones sociales, de la vida democritica y el
desarrollo. “Un funcionamiento espacialmente eficien-
te de una organizacién implica que el entorno donde se
ubica y despliega su actividad facilita la misma, propor-
cionandole ventajas derivadas de su localizacién y de
las relaciones espaciales que mantiene, y reduciendo los
obsticulos” (Moreno Jiménez y Vinuesa Angulo 2009,
237). En el caso de los servicios basicos asistenciales, su
localizacién generalmente se vincula a la accesibilidad, es
decir requieren de la presencia de vias de comunicacién
de jerarquia. Al mismo tiempo, la eficiencia espacial se
pone de manifiesto en las externalidades positivas que
este servicio asistencial ofrece a la comunidad: reducir
la vulnerabilidad de las personas y mejorar sustancial-
mente su calidad de vida.

Larealidad dista mucho de lo planteado por los princi-
pios anteriormente mencionados en cuanto a la distribu-
cién de los servicios. En los espacios en desarrollo, como
los latinoamericanos, lo urbano se expande de manera
difusa, salteando territorios no valorados, con una mor-
fologia reticular favorecida por las vias de comunicacién e
infraestructuras que le sirven de ejes. Este fenémeno, que
en ciertos contextos se hallevado a cabo sin planificacién
o con escasa planificacién y orquestado por ciertos actores
con intereses particulares, da como resultado un territo-
rio sumamente desigual, con profundos desequilibrios
en cuanto a dotacién de servicios basicos, infraestructu-
ras, calidad del habitat urbano. Es absurdo denominarlo
“desarrollo”. Para que el desarrollo urbano o regional
cumpla el requisito de ser tal, debe ser planificado y jus-
to. El proceso de planificacién se orienta hacia objetivos
comunitarios y, en funcién de ellos, elabora una serie de
proyectos y programas para su cumplimiento, teniendo
en cuenta la pluralidad de voces y actores urbanos. La
planificacién y ordenacion territorial, al ser prospectivas
tienen un enfoque basado en la valoracién del medio am-
biente y la sustentabilidad y estdn guiados por la meta
suprema de logro el bienestar y mejorar la calidad de vida
de la sociedad (Massiris Cabeza 2012).

Universidad Nacional de Colombia

Uno de los principales escollos para alcanzar el desa-
rrollo es la pobreza humana, definida como la negacién
de oportunidades parallevar una vida tolerable. El infor-
me de 1997 del Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo que el Estado tiene el deber de proporcionar
salud y educacién para mitigar la pobreza. La concepcién
y la forma de medir el desarrollo humano han cambiado
a lo largo de las dltimas décadas. Los sucesivos infor-
mes del PNUD a partir de la década de los noventas han
puesto el acento en diferentes aspectos: la seguridad, el
consumo, la equidad de género, la sustentabilidad, en
los derechos humanos. Este enfoque pone en evidencia
la multidimensionalidad del desarrollo.

En contraste con las visiones mds estrictas del de-
sarrollo, como su identificacién con el crecimiento del
Producto Nacional Bruto (PNB), con el aumento de las
rentas personales, con la industrializacién, con los avan-
ces tecnoldgicos o con la modernizacién social, segin
Amartya Sen, el desarrollo puede concebirse como “un
proceso de expansién de las libertades reales de que dis-
frutan los individuos” (Sen 2000, 19). El crecimiento del
PNBy de las rentas personales puede ser un medio para
ampliar las libertades de los miembros de la sociedad; sin
embargo, dichas libertades también dependen de otros
determinantes, como las instituciones sociales y econé-
micas (los servicios de educacién y salud), los derechos
politicos y humanos.

Esta perspectiva presenta diferencias significativas
con respecto a otros enfoques, como en la teoria del capi-
tal humano, las personas son medios de produccién, no
objetivos finales; en el enfoque del bienestar, las personas
son beneficiarias del desarrollo y no participantes del pro-
ceso; y el enfoque de las necesidades basicas, se centraenla
provisién de bienes basicos para la poblacién, mas que en
la posibilidad de elegir. Es necesario sefialar que las ideas
contenidas en la definicién de Sen (2000) han sido adopta-
das por diversas instituciones internacionales y gobiernos
de todo el mundo para legitimar politicas y caminos que
se alejan del verdadero sentido del concepto de desarrollo.

En el seno de la comunidad internacional, las discu-
siones sobre el futuro del planeta a largo plazo, el desa-
rrollo y el impacto ambiental del crecimiento econémico
comenzaron a producirse en la década de los setenta del
siglo pasado. Desde las posturas occidentales, de los pai-
ses desarrollados y de las grandes potencias mundiales,
las preocupaciones se centraban en cuestiones de com-
petitividad econémica y ganancias financieras, mientras
que las necesidades de las personas y su desarrollo no
figuraban en la agenda de temas a tratar (Herrera et &l.
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2004). En ese contexto, mientras el mundo debatia sobre
los resultados del informe Los limites del crecimiento, de
Donella Meadows, de 1972, y su propuesta de crecimiento
econdmico cero para los paises centrales y el freno al cre-
cimiento demografico en los espacios periféricos (pues esa
era la causa del agotamiento de los recursos renovables
y de la pobreza, con una légica neomalthusiana), desde
los d&mbitos académicos y cientificos latinoamericanos se
iban consolidando teorias y respuestas ajustadas a las ne-
cesidades e intereses de esta parte del mundo. Asi surgié
la propuesta del Modelo Mundial Latinoamericano, ela-
borado por la Fundacién Bariloche (Argentina), en 1975.

La postura latinoamericana incorporaba la redistribu-
ci6n de los beneficios del crecimiento econémico y de la
explotacién de los recursos, la solidaridad a escala global
y la participacién ciudadana enlos procesos de desarrollo
como factores esenciales para revertir la contaminacién
y degradacién de los recursos naturales y combatir la po-
breza extrema. Una de las conclusiones del modelo latino-
americano es que “la nica manera realmente adecuada
de controlar el crecimiento de la poblacién es a través de
la mejora de las condiciones basicas de vida” (Herrera et
al. 2004, 47). Enla década delos noventa, en paralelo con
la Agenda 21 de Naciones Unidas, Latinoamérica publica
Nuestra propia agenda, que aborda los temas de interés
de los debates mundiales.

Desde la perspectiva latinoamericana, para contribuir
al concepto de desarrollo, cabe mencionar la propuesta
de Coraggio (2011) de “otro desarrollo social” (Coraggio
2011, 43) en el que se reconoce al ser humano como suje-
toy fin del desarrollo. Este tipo de desarrollo propende
auna relacién dindmica y equilibrada entre la sociedad,
el Estado y el mercado, en armonia con la naturaleza,
que posibilita el “buen vivir”. Esta via, que supera la con-
cepcién de una economia de mercado capitalista y una
economia de estado central planificador y regulador, se
sustenta en la economia social. Esta clase de economia
“es social porque produce sociedad” (Coraggio 2011, 45),
no solo utilidades econémicas, sino que también genera
valores de uso para satisfacer necesidades, y los agen-
tes econémicos no son escindidos de sus identidades
sociales, de su historia, ni de su cultura. El objetivo de
la economia social es el buen vivir, que se logra a través
del trabajo y se nutre de diversos principios, entre ellos,
uno central: la solidaridad. Los valores propiciados se
orientan a la satisfaccién de las necesidades de quienes
integran la sociedad, asi como al compromiso, la corres-
ponsabilidad social y ambiental con otros individuos y
comunidades (presentes y futuros), tal como lo postula

la concepcién de desarrollo sustentable del Informe
Brundtland (1987).

La emergencia de un pensamiento ambiental latino-
americano estd vinculada a una explosién de conflictos
socioambientales, que también se refleja en la ambien-
talizacién de lasluchas indigenas y campesinas. Svampa
(2013) se refiere al giro ecoterritorial de las discusiones,
como una combinacién innovadora de la matriz indige-
na-comunitaria, la defensa del territorio y el discurso
ambientalista. Surgen categorias teéricas como la so-
berania alimentaria, la justicia ambiental, el buen vivir
y el desarrollo alternativo. Contribuciones como las de
Gudynas (2009) aluden a alternativas al desarrollo con-
vencional para resolver las problemaiticas locales y re-
gionales. Desde el pensamiento critico, elaboraciones
como la de Escobar (2005) postulan un “posdesarrollo”,
modalidad que recoge y pone en valor las cosmovisiones
de pueblos originarios, de movimientos ambientalistas,
ecocomunitarios, ecofeministas y ecoterritoriales. Segtin
Escobar, la era del posdesarrollo se caracteriza por la
valorizacién de las culturas vernaculas, la necesidad de
depender menos de los conocimientos de los expertos
y mas de las aportaciones de la gente comun para cons-
truir mundos mds humanos, cultural y ecolégicamente
sostenibles. Esta postura de la década de los noventa del
siglo pasado ha recibido diversas criticas.

La critica generalizada al concepto de desarrollo se
refiere a que su concepcién es eurocéntrica. A pesar de
que se acepta que el desarrollo (incluido el sustentable)
denota un proceso uniformizador, en el cual al final
los “subdesarrollados” acceden a la categoria de “de-
sarrollados”, se siguen aceptando y normalizando las
desigualdades. Frente a estas discusiones, las propuestas
de posdesarrollo y desarrollos alternativos representan
respuestas posibles.

Las éticas practicas y las exigencias
de justicia territorial

Desde el reconocimiento de que las libertades funda-
mentales de las personas, entre ellas las referidas a gozar
de los servicios asistenciales, son requisitos esenciales
para el desarrollo, es necesario traer a la discusién el de-
ber ser del desarrollo. La ética del desarrollo es una de
las diversas éticas aplicadas que surge en la década de
los setenta del siglo XX en coincidencia con ciertos hechos
destacados, como el mayo francés de 1968 y las denun-
cias de Rachel Carson sobre el impacto de pesticidas en
las ciudades a través de la publicacion de su libro Silent
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Sprint, de Denis Goulet (economista norteamericano),
la vigencia de las ideas de Gandhi, entre otros. Asi nacen
la bioética, la ética econémica y empresarial, la ética del
ambiente. Ante la necesidad de redefinir el desarrollo,
este se vuelve objeto de debate moral y, en 1987, nace la
ética del desarrollo (Cortina 2011).

Hans Jonas (1995) y Karl Apel (1973) emplean el térmi-
no “ética de la responsabilidad”, referida al compromiso
del ser humano con el cuidado dela tierra y de las demas
especies naturales, que también es aplicable ala sociedad
actual ala hora de distribucién de manera equitativa los
ingresos, las riquezas y los beneficios, con el fin de miti-
gar la pobreza. Aldo Leopold (1949) habla de la ‘ética de
la tierra’, responsabilizando al ser humano del cuidado
de la naturaleza. ;Es posible pensar en una ética del te-
rritorio, en la que los hombres se responsabilicen de los
grupos humanos marginados y segregados dela sociedad,
como se pone de manifiesto en las desigualdades territo-
riales? Dado que el territorio es multidimensional, cabria
esperar un alcance mds integral de esta nueva ética, que
lo conciba desde la perspectiva relacional.

En la ética del desarrollo, una discusién clave es la
distincién entre “lo justo” y “lo bueno”; es decir, entre
las exigencias de justicia que una sociedad debe satisfa-
cer y las invitaciones a una vida buena que las personas
y los grupos han de aceptar personalmente. La justicia
se exige, ala vida buena se invita (Cortina 2011). La prio-
ridad es de lo justo sobre lo bueno a la hora de tratar de
responder a la pregunta ;qué es lo socialmente exigible?
(Rawls 1971, 1993).

Desde el ambito de la planificacién, Farinés Dasiy
Pastor (2016) recuperan el valor de la phronesis aristoté-
lica, adaptada al contexto actual, tomando los plantea-
mientos de Flyvjberg (2004). La frénesis, una de las
tres virtudes intelectuales planteadas por Aristételes
(junto ala episteme y la techne), concierne a los valores,
ala sabiduria practica, el sentido comun o la prudencia.
Es considerada la actividad més importante de las tres
porque, mediante ella, la racionalidad instrumental
(técnica) se equilibra con el valor racional (episteme
o saber cientifico), es decir, organiza o coordina el uso
ético de la ciencia y la tecnologia disponibles. Uno de
los aportes mds destacados de la incorporacién de la
frénesis a los estudios de planificacién es su capacidad
de promover una nueva cultura territorial méas vigilante:
la “areté” aristotélica (Farinos Dasiy Vera Pastor 2016),
ya que contribuye al anélisis, la reflexién y la discusién
sobre los valores y los intereses, como requisito funda-
mental parala adecuada gestién de los conflictos y para
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el deseado desarrollo politico, econémico y cultural.
Aporta una nueva interpretacién y perspectiva de la
teoria y la practica de la planificacién, principalmente
en la etapa de la formulacién y seleccién de alternativas,
un proceso mucho mds contextualizado, deliberativoy
creativo que requiere de una cierta intuicién, sentido
comun o ética practica para encontrar la mejor opcién.
“El objetivo de la investigacién en planificacién fronética
es clarificar valores, intereses y relaciones de poder en la
planificacién como base de una buena praxis” (Farinos
Dasiy Vera Pastor 2016, 60).

Volviendo al interés central de este trabajo, los servi-
cios asistenciales y su justa distribucién territorial, uno
delos principios mas importantes de la practica dela pla-
nificacién, que actuaria como faro en la tormenta para la
actividad fronética, es la justicia territorial. El concepto
dejusticia territorial fue acufiado en 1968, por el britani-
co Blenddyn Davies; se us6 en cuestiones de urbanismo
para analizar las politicas publicas relacionadas con la
distribucién de los servicios y las inversiones asociadas,
asi como el nivel de atencién a las necesidades sociales.
Sin embargo, no se teoriz6 demasiado en torno al nue-
vo concepto. Posteriormente, en 1973, David Harvey lo
recogié y defini6 en Social Justice and the City.

Segun la teoria de la justicia social de John Rawls
(1971), la estructura (la sociedad) contiene varias posicio-
nes sociales y los hombres nacidos en cada una de ellas
tienen diferentes expectativas de vida, determinadas en
parte por el sistema politico, las circunstancias econé-
micas y sociales. Asi, las instituciones de una sociedad
favorecen ciertas posiciones sociales frente a otras. Es a
estas desigualdades de la estructura basica de la socie-
dad, probablemente inevitables, a las que deben aplicar
en primera instancia los principios de la justicia social.
En el contexto actual capitalista, Castells (1974) y Harvey
(1973) consideran a la justicia social como instrumento
esencial de distribucién justa y equitativa en la produc-
ci6én del espacio urbano. Harvey recurre al concepto de
justicia social como medio para proponer una justicia
distributiva territorial y como mecanismo de resolucién
de conflictos, de divisién de los beneficios y asignacién de
las cargas que surgen de un proceso colectivo de trabajo
;qué se distribuye y entre quiénes? Soja (2014) conside-
ra la justicia en su sentido mas amplio, como hecho es-
pacial o geogréfico, ademads de social: libertad, igualdad,
democracia y derechos civiles. Desde esta perspectiva,
la justicia espacial no pretende reemplazar a la nocién
de justicia social, sino que busca privilegiar el espacio
como categoria de andlisis valida para interpretar tanto
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las condiciones que producen injusticias, como los con-
flictos que surgen por la busqueda de una mayor justicia.

En la teoria, se puede observar el parentesco de los
términos “justicia ambiental”, “justicia social”, “justicia
espacial”’y “justicia territorial”, que se diferencian a gran-
des rasgos en el objetivo de su tratamiento, asi como en
el &mbito cientifico del que provienen. El concepto de
justicia ambiental, en su etapa inicial en la década de
la sesenta del siglo pasado, hacia foco en la naturaleza,
considerada el objeto de justicia. Con el desarrollo de
este concepto, se fue cargando de un mayor contenido
social, trasladando el énfasis ala dimensién distributiva
de las amenidades y desventajas que los grupos sociales
presentan frente a su entorno. La justicia ambiental se
orienta a la supresién de toda desigualdad, lo que signi-
ficaria igualar las oportunidades para todos y sin exclu-
sién alguna.

La lucha por la justicia ambiental se pone de mani-
fiesto actualmente en la organizacién y defensa de valor
del territorio y los recursos de campesinos, habitantes
de localidades rurales, barrios y grupos originarios. En
términos de Martinez Alier (2011), acufiado en 1992 por
V. Toledo, se trata del “ecologismo de los pobres”.

La “injusticia ambiental” (Moreno Jiménez y Vinuesa
Angulo 2009, 243), que oprime a la poblacién con mayo-
res niveles de necesidades basicas insatisfechas (NBI),
estd estrechamente vinculada a la injustica econémica
(desocupacién, subocupacion, salarios deprimidos), a la
injusticia social y a la injusticia en el acceso a un entor-
no de buena calidad. La justicia ambiental no solo esta
relacionada a la disponibilidad y distribucién de estos
equipamientos y con la calidad del servicio, sino también
con la facilidad de acceso, las distancias, los tiempos y
los costos econémicos (Bosque y Franco 1995; Linares y
Ortmann 2016).

Soja agrega algo mis en relacién con la responsa-
bilidad del Estado: “la injusticia espacial se produce de
arriba hacia abajo a través de la organizacién politica del
espacio” (Soja 2014, 61). En la teoria geogréfica critica,
existe un consenso sobre el hecho que no existe un solo
proceso social que tenga lugar de manera uniforme en
el espacio. Para los diferentes grupos humanos, la ubi-
caci6n de todo objeto o fenémeno siempre representara
una ventaja o desventaja; esta situacién puede implicar
efectos beneficiosos, opresivos y explotadores que, si se
mantienen en el tiempo, se traducen en desarrollos geo-
graficos desiguales. “Un primer paso en la definicién de
una préctica politica sélida que busque la justicia espa-
cial requiere un examen mas especifico de las geografias

desiguales del poder y del privilegio para determinar qué
formas de injusticia espacial merecen la maxima aten-
ci6n” (Soja 2011,14).

Materiales y méetodos. Delimitacion
del area de estudio

Enla basqueda de respuestas a la problematica plantea-
da, seidentificaron y analizaron de manera particular los
componentes del territorio estudiado. Se definieron los
elementos constitutivos de los sistemas de salud, educa-
ci6én y seguridad, y se analiz6 por separado su compor-
tamiento espacial.

La metodologia consistié en el tratamiento de datos
cuantitativos e informacién georreferenciada a través de
herramientas de analisis espacial con sIG. Los datos
se sistematizaron mediante el software de cédigo libre
QGIS versién 3.10 Madeira © Copyright 2002-now, QGIS
project. Estas tecnologias facilitaron la actualizacién,
integracién y organizacién de los datos, y permitieron
agilizar los an4lisis espaciales para obtener informacién
territorial de forma rapida y precisa. Estas tecnologias
fueron fundamentales en el proceso de disefio del indi-
cador sintético de SPA y en la generacién de un modelo
espacial de justicia socioterritorial a partir de la identifi-
cacién de sectores con diferenciales niveles de coberturay
accesibilidad a los mismos, asi como en la vinculacién de
estos sectores a determinados rasgos del territorio (con-
diciones de carencias expresadas en los hogares con NBI).

Segin Madrid Soto y Ortiz L6pez, “el analisis espacial,
se centra en el estudio [...] de los componentes del espa-
cio, definiendo sus elementos constitutivos y la manera
como éstos se comportan bajo ciertas condiciones” (2005,
17); es el resultado del modelado basado a su vez en los
procesos de captacién y abstraccién de la informacién y
discretizacién del mundo real. Gracias a los SIG, el analisis
espacial puede acceder simultineamente al componente
locacional y temaitico de la informacién. La geografia,
centrada en el estudio del espacio, sus componentes y
sus relaciones, asi como otras ciencias interesadas por
el territorio, hace uso de estos procedimientos que le
permiten manipular datos geograficos (Bosque 1992).
Dado que el anilisis espacial forma parte de un proceso
encaminado a dar respuesta a un problema, se considera
un soporte técnico orientado ala toma de decisiones. Es
el usuario quien llena de contenido el proceso analitico
y aporta su conocimiento en la fase de disefio, durante
la implementacién de la herramienta y la posterior in-
terpretacién de resultados.
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El analisis espacial se vale de un conjunto de herra-
mientas técnicas que pueden dar respuesta a una parte
de la dindmica del espacio, pero no a su totalidad. Una de
estas es el mapa, que es una representacién grafica, cuan-
titativa, cualitativa y/o mixta de una o varias variables, y
que permite hacer mds explicable y visible un fenémeno.
El mapa no es el fin del trabajo de investigacién, sino que
el investigador lo direcciona hacia un objetivo y dispone
de los resultados segun sus propdsitos. La gran contribu-
cién delas representaciones graficas al analisis espacial “es
permitir no solo un adecuado manejo de los datos, sino
convertir una imagen visual en un mediador eficaz parala
inferencia de ideas” (Madrid Soto y Ortiz Lépez 2005, 21).

El 4rea de estudio se circunscribe al Distrito Santa Fe,
que es la ciudad capital de la provincia del mismo nom-
bre. Con 391.231 habitantes en 2010, segtn el Instituto
Nacional de Estadistica y Censos (INDEC), es la ciudad
principal del Gran Santa Fe, 4rea metropolitana de 492.882
habitantes, octava en la jerarquia urbana argentina. El
Distrito Santa Fe experimenté un notable crecimiento
demografico desde mediados del siglo X1X hasta media-
dos del siglo XX, alcanzando unos porcentajes elevados
entre 1887 y 1895 (variacién intercensal del 134,6 %).
Posteriormente, esta dindmica se redujo hasta alcanzar

una tasa media anual de crecimiento baja, del orden del
0,6 % para el periodo 2001-2010. El ejido urbano experi-
menté una expansién en sentido radiocéntrica, en una
primera etapa, con una localizacién en el centro-sur del
actual distrito. Debido a la disposicién de los cuerpos
de agua que lo rodean por el oeste (rio Salado), sury
este (sistema lagunar Setubal-Leyes) (Figura 1), la ciu-
dad se expandi6 hacia el norte, siguiendo los grandes
ejes viarios, que abrieron nuevas urbanizaciones a sus
alrededores: Av. Gral. Paz, Av. Aristébulo del Valle, Av.
Facundo Zuviria, Av. Lépez y Planes, Av. Gral. Pefialoza
y Av. Blas Parera. En la década de los noventa del siglo
pasado, el distrito riberefio del este, atravesando la
Laguna Setubal, se consolid6 primero como drea de se-
gundas residencias y, en los ultimos afios, como areas
de residencias permanentes.

El emplazamiento del drea de estudio se caracteriza
por un modelado de llanura baja, con alturas que osci-
lan entre los 11 y 17,50 m.s.n.m., el Instituto Geografico
Nacional (1GN), con presencia de cubetas de agradacion,
asociadas a paleocauces del rio Parana. Se trata de un te-
rritorio expuesto a inundaciones por crecidas de los cuer-
pos de agua adyacentes (rio Salado, laguna Setubal) y a
anegamientos por precipitaciones abundantes (Figura 1).
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El Distrito Santa Fe se encuentra dividido en 399 ra-
dios censales, una divisién hecha por en INDEC, con fines
estadisticos, que contiene un promedio de 300 viviendas
cada uno. Al tenerse en cuenta esa variable (viviendas),
la extensién de los radios es muy diferente segtin la ubi-
cacién en el distrito: los radios del centro son més pe-
quertios y los de las dreas suburbanas son mas extensos.
En cuanto a la distribucién de la poblacién, los mayores
montos se localizan en las zonas periféricas, hacia los
bordes distritales (el cordén oeste santafesino, el nortey
el este de lalaguna Setubal), con una disposicién similar
de los habitantes con mayores niveles de NBI.

En el caso de Santa Fe, el ferrocarril desempefio un pa-
pel dinamizador de la economia regional en el siglo XIX y
principios del XX, ya que transportaba los productos de las
colonias agricolas adyacentes hasta el puerto de ultramar
(situado en Santa Fe), pero sufrié una transformacion ra-
dical a raiz de la crisis nacional del sistema ferroviario. En
la ciudad moderna de la segunda mitad del siglo pasado,
los espacios ferroviarios se convirtieron en areas de dete-
rioro del espacio urbano cuando el tren y sus estaciones
quedaron en desuso o se redujeron a suminima expresion.

Las variables relativas a la oferta y cobertura de los
tres servicios (salud, educacién y seguridad) son los equi-
pamientos representados por los centros de salud publi-
ca (csp), las escuelas primarias y secundarias publicas
(EPSP), las seccionales, las comisarias, las subcomisarias
y los destacamentos, asi como sus dreas de influencia,
geolocalizados y categorizados por su tipologia. Estos
elementos se representan como objetos espaciales pun-
tuales y areales factibles de ser analizados y procesados
a través de las herramientas de los SIG.

A partir de la informacién facilitada por el Ministerio
de Salud de la Provincia de Santa Fe (2018) y por la mu-
nicipalidad de Santa Fe (2020), se actualizaron espacial y
atributivamente los datos de los csp en el 4rea de estudio
y se clasificaron segiin sean de gestién publica o privada
y segun el tipo de servicio prestado. De un total de 59
establecimientos de salud publica registrados en el 4rea
de estudio, 8 corresponden a hospitales (categoria que
incluye internacién y de atencién de especialidades) y 51
son centros de atencién primaria de la salud.

En el drea de estudio hay 106 escuelas publicas, de
las cuales 68 son de nivel primario y 38 son de nivel se-
cundario. Dichos datos se obtuvieron de la web del mu-
nicipio de Santa Fe (2020) y de datos del Ministerio de
Educacién de la Provincia de Santa Fe (2019).

En el drea de estudio se registran 39 equipamientos de
seguridad publica de las siguientes categorias: seccionales

(11), comisarias (5), subcomisarias (15), destacamentos
(5) y bomberos (3). Estos datos también se obtuvieron
de la web del municipio de Santa Fe (2020).

En este trabajo, se consideran como rasgos destacados
del territorio las condiciones de carencias criticas de los
hogares, representadas en la variable “hogares con NBI”.
El INDEC considera hogares con necesidades basicas in-
satisfechas a aquellos que presentan al menos una delas
siguientes condiciones de privacién: NBI 1. Vivienda: son
los hogares que viven en habitaciones de inquilinato, hotel
o pension, viviendas no destinadas a fines habitaciona-
les, viviendas precarias y otro tipo de vivienda. Quedan
excluidas las viviendas tipo casa, departamento y rancho.
NBI 2. Condiciones sanitarias: incluye a los hogares que
no poseen retrete. NBI 3. Hacinamiento: es la relacién
entre el nimero total de miembros del hogar y el nimero
de habitaciones de uso exclusivo del hogar. Se considera
que existe hacinamiento critico cuando en el hogar hay
mas de tres personas por cuarto. NBI 4. Asistencia esco-
lar: hogares con al menos un nifio en edad escolar (de
6 a 12 afios) que no asiste a la escuela. NBI 5. Capacidad
de subsistencia: incluye a los hogares con cuatro o mas
personas por miembro ocupado y tienen un jefe que no
ha completado el tercer grado de escolaridad primaria.

El tratamiento de esta variable consiste en calcular
la proporcién (porcentaje) de hogares con al menos un
NBI y mediante las herramientas de los SIG, se analiza la
coincidencia en lalocalizacién con los diferentes niveles
de cobertura del indice de SpA.

El indice de cobertura de servicios puablicos
asistenciales. Diseiio y aplicacion

Una vez seleccionadas y definidas las variables, el proce-
dimiento para elaborar y aplicar el indice de SPA consté
de una serie de pasos:

En primer lugar, se recopild, buscé y actualizé la in-
formacién requerida y, posteriormente, se localizaron
con implantacién puntual en formato vectorial de los
centros de salud, educacién y seguridad.

Segundo, se construy6 un area de influencia de 600
metros en torno a la localizacién de los equipamientos
de salud, educacién, seguridad.

Tercero, se categorizaron los radios censales segun
tengan o no cobertura de cada servicio dado por el al-
cance de los 600 metros de influencia.

Cuarto, se agruparon las categorias en radios que es-
tan cubiertos por o, 1, 2 0 3 servicios. 0=Sin cobertura;
1=Cobertura baja; 2=Cobertura media; 3=Cobertura alta.
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Niveles de cobertura de servicios puablicos
asistenciales en el Distrito Santa Fe

Alolargo de todo el proceso de investigacién, se obtuvo un
primer resultado: una base de datos completa y actualizada
delos servicios publicos de interés (educacién, salud y segu-
ridad). Dicha base de datos incluye los equipamientos segin
sulocalizacién y tipologia: escuelas primarias y secundarias,
hospitales y centros de salud, comisarias, subcomisarias y
destacamentos. que constituyen el sistema de seguridad.

La delimitacién de areas de influencia de 600 metros
en torno a cada equipamiento permitié determinar las
dreas de cobertura de cada servicio. También permitié
identificar las zonas con carencias, lo que resulta funda-
mental para proporcionar informacién precisa que sirve de
orientacién ala hora de toma decisiones y disefiar politicas
publicas. esta informacién se procesé cruzando las dreas
de influencia con los radios censales, que son la minima
unidad censal que permite el tratamiento estadistico.

De los 399 radios que existen en el Distrito Santa Fe,
298 cuentan con cobertura de seguridad por hallarse en
el drea de influencia de los equipamientos que prestan
este servicio; residen alli 294.115 personas, el 75,18 % de
la poblacién de la ciudad. 97.116 habitantes quedan fuera
de esta drea de cobertura.

En cuanto a la educacién, 391 radios tienen cobertu-
ra educativa; en ellas viven 381.221 personas, €l 97,44 %,
mientras que 10.010 habitantes carecen de ella.

Con referencia al servicio de salud, 342 radios represen-
tan el drea de cobertura, con 342.479 personas, es decir, el
88,31 %, y 45.752 habitantes se ubican en radios sin cobertura.

De los tres servicios, el educativo es el que tiene una
cobertura que alcanza a més personas, ya que casi cubre
la totalidad del distrito y su poblacién. En segundo lugar,
estd el de salud y, por ultimo, el de seguridad.

Uno de los principales resultados del camino meto-
dolégico seguido fue la definicién y denominacién del
indicador que integra los tres servicios objeto de estu-
dio. Asi, el indice sintético de servicios publicos asis-
tenciales o ISPA se define como las dreas de cobertura y
accesibilidad (circunscriptas a los radios censales) que se
encuentran dentro del drea de influencia de 600 m de los
equipamientos existentes que ofrecen al menos un tipo
de servicio (salud, educacién o seguridad).

Al aplicar el 1SPA al drea de estudio, se registraron los
siguientes hallazgos: se establecieron tres categorias de co-
bertura de servicios segin niveles: nivel 1, cobertura baja;
nivel 2, cobertura media; y nivel 3, cobertura alta. No se
registraron 4reas sin cobertura de al menos algiin servicio
en el Distrito Santa Fe.

La Figura 2 muestrala cartografia resultante de la lo-
calizacion de los niveles de cobertura de SPA correspon-
dientes al Distrito Santa Fe en 2020, a escala de radios
censales (Figura 2).
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Datos: elaborado a partir de SIG 250 IGN y al indice de servicios publicos asistenciales generado.
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Como herramienta técnica de andlisis espacial, la carto-
grafia delos niveles de cobertura de spA identifica dreas del
ejido urbano bien dotadas de servicios asistenciales (cober-
tura alta) y 4reas que tienen déficit de servicios: las de nivel
de cobertura medio, carecen de un servicio, las de nivel de
cobertura bajo, carecen de dos servicios, representado las
regiones mas rezagadas en materia de desarrollo urbano.

Lavinculacién de los radios con indice de SPA bajos y
medios, y de las 4reas con porcentajes de hogares con NBI
superiores a la media distrital, es decir, las de poblacién

mas necesitada, da como resultado una zonificacién de
los sectores que mds se alejan del ideal de justicia terri-
torial (Figura 3).

La zonificacién o regionalizacién interna obtenida de
la aplicacién del ISPA en el Distrito Santa Fe constituye
el modelo espacial de justicia socioterritorial, ya que in-
tegra el diagnéstico actual del estado de la situacién en
materia de este tipo de servicios clave para el desarrollo
y las 4reas que, en primera instancia, deberian ser objeto
de atencién por parte de las politicas publicas.
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Discusion

Elmodelo espacial de justicia socioterritorial para el Distrito
Santa Fe, conformado a partir de la distribucién de los dife-
rentes niveles de 1SPA (Figura 2), evidencia dos situaciones
a destacar. En primer lugar, en cuanto a la proporcién de
superficie abarcada por las tres categorias, la mayor (66 %)
corresponde al nivel alto de cobertura, que permite el acceso

alos tres servicios; el 21 % posee un nivel medio, es decir,
que careceria de uno de los tres servicios; y el 13 % restante,
la menor proporcién, registra un nivel bajo, con carencia
de dos servicios. Todos los radios censales del Distrito
Santa Fe tienen al menos cobertura de un servicio y no
seidentifican radios sin cobertura. La poblacién afectada
al nivel alto de cobertura alcanza los 263.634 habitantes,
83.237 al nivel medio y 44.319, al nivel bajo.
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La otra situacién, que representa un panorama mas
critico, es la distribucién territorial de los niveles de
ISPAy su relacién con la poblacién mas necesitada (véase
Figura 3). El analisis realizado y la cartografia permiten
identificar y localizar un grupo de radios censales con de-
ficiencias en la cobertura de los servicios (niveles bajos y
medios), donde habita la poblacién que mas los deman-
daria: aquella que posee NBI en valores superiores a la
media del distrito. En la ciudad de Santa Fe, los barrios
con poblacién mas vulnerable se localizan en: el “cordén
oeste” junto al curso del rio Salado, los sectores del nor-
te (antiguo cinturén horticola) y los radios de la ribera
este (asociados a los bariados y al rio). De los radios con
porcentajes de NBI superior a la media, es decir, los que
concentran hogares con poblacién que padece privacio-
nes, 16 radios tienen cobertura baja y 28 radios tienen
cobertura media. Esta es la zonificacién que cumple con
el objetivo del diagndstico, ya que evidencia la ausencia
dejusticia territorial y de la prognosis, ya que se orienta
a los fines del disefio e implementacién de las politicas
publicas requeridas para mejorar de estas condiciones.

La situacién de los radios con hogares con NBI que
superan la media distrital y tienen niveles de cobertura
altos segiin el indicador utilizado llevaria a asegurar que
en este caso existe justicia territorial. No obstante, es
preciso aclarar que en este trabajo no se han tenido en
cuenta otros factores que inciden en el desarrollo urba-
novyla calidad de vida, como los servicios de cloaca, gas,
agua corriente, transportes, recoleccién de residuos, etc.

Al analizar el comportamiento espacial del indicador
aplicado, se observa que el nivel de cobertura bajo de 1sPA
afecta a algunos radios agrupados en distintos sectores
del distrito: una ubicacién central, que coincide con par-
te de los barrios de mas antigua urbanizacién, 4reas de
madurez urbana consolidadas en los procesos de primera
expansién del nucleo fundacional que data de comienzos
del siglo pasado; esta drea se extiende hacia el norte ocu-
pando los terrenos afectados por las vias del ferrocarril y
su equipamiento. Otro agrupamiento se localiza més al
norte, en 4reas mas alejadas de las principales vias que
hoy estructuran la ciudad. También, vinculados al ferro-
carril, hay un conjunto de radios al este del distrito que
colindan con la laguna Settbal y tienen una cobertura
baja de servicios. Algunos radios del noreste, zona de
huertas, y del noroeste, en terrenos de bafiados por el
rio Salado, dedicados a la produccién de ladrillos, entre
otros usos, registran niveles bajos de cobertura de ser-
vicios. Hacia el este, cruzando lalagunay el rio, sectores
de Alto Verde y Colastiné corresponden a esta categoria.
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En sintesis, se pueden asociar niveles bajos de cober-
tura a radios ubicados cerca del trazado de las vias del
ferrocarril que, en el caso de Santa Fe, jalonaron el ejido
urbano y dividieron barrios, actuando como verdaderos
bordes u obstaculos para el desarrollo urbano integra-
do. También, se dan en 4reas rururbanas de produccién
de verduras, hortalizas y frutas, en los bafiados del rio
o zonas anegables pertenecientes al sistema riberefio
(oeste y este distrital) y en sectores més alejados de la
influencia de las grandes avenidas y calles que estructu-
ran y dinamizan la ciudad.

El nivel medio de cobertura se distribuye por distintos
sectores del distrito, junto a los radios de cobertura baja,
representando la transicién hacia las zonas mejor dota-
das de 1SPA. En este caso, se identifica un considerable
numero de radios en la zona norte del distrito, donde la
presencia del nivel medio de cobertura es predominante,
algunos del oeste y otros del sur. Gran parte de Colastiné
posee una cobertura media de servicios. En sintesis, la
zona de nivel medio de cobertura de 1SPA es la transi-
cién entre los niveles altos y bajos, y se puede encontrar
en distintas ubicaciones, ganando representacién en el
norte y el este.

Los radios con niveles altos de cobertura se extien-
den por todo el distrito. Su localizacién se asocia a las
avenidas, bulevares, calles importantes y rutas (como
la ruta nacional 168). Coinciden en gran parte con areas
urbanas mas consolidadas, ya que se asocian a los fac-
tores urbanizadores tradicionalmente concebidos, es
decir, vialidades que abren tejido urbano, residencial,
de servicios y comercios.

Conclusiones

El disefio y la aplicacién del 1SPA para el Distrito Santa
Fe constituye un aporte al diagnéstico de la situacién
en materia de estos servicios tan imprescindibles para
el desarrollo, asi como una contribucién a la prognosis,
ya que ofrece informacién precisa de los radios censales
que requieren de atencién prioritaria. En este sentido,
el producto de esta investigacién se presenta como un
modelo espacial de justicia socioterritorial.

Enla ciudad de Santa Fe se evidencian serias desigual-
dades territoriales que profundizan la fragmentacién
espacial. Con referencia a la aplicacién del 1SPA, todos
los radios cuentan con acceso a al menos uno de los tres
servicios (salud, educacién y seguridad); sin embargo, el
21 % de la superficie posee una cobertura media de ser-
vicios y el 13 % una cobertura baja, afectando a un grupo
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de 127.556 personas. Estos sectores se caracterizan por la
informalidad urbana debido a la privacién de servicios,
a los que se suman otras situaciones de irregularidad,
como en la ocupacién del terreno, tenencia de la vivien-
da, etc. En el caso de la ciudad de Santa Fe, el proceso de
deterioro urbano sufrido por el abandono de la actividad
ferroviaria incidié en la configuracién urbana. Algunos
espacios desderiados por el ferrocarril se convirtieron
en bordes que obstaculizaron el acceso a ciertos equi-
pamientos. El avance de la mancha urbana a un ritmo
acelerado, antecediendo al proceso de urbanizacién, fue
determinante en la falta de servicios en el norte y este
distrital (suburbano y rururbano).

La metodologia empleada permitié identificar la dis-
tribucién territorial de las 4reas sin acceso y cobertura,
donde se localiza la poblacién con mas necesidades in-
satisfechas. Esta es la zonificacién de las carencias en
servicios y del distanciamiento respecto del principio
de justicia territorial. En la ciudad de Santa Fe, se trata
de algunos barrios del “cordén oeste”, del norte y de la
ribera este, es decir, sectores rezagados con una pobla-
ci6n mas vulnerable.

Al revelar los desequilibrios territoriales en materia
de cobertura de servicios asistenciales, el ISPA se pre-
senta como una herramienta que puede contribuir al
reequilibrio, bajo la premisa de la busqueda de la jus-
ticia territorial que se orienta al desarrollo. Se trata de
un instrumento metodoldgico objetivo que favorece la
mejora en la distribucién y cobertura de los servicios de
interés para los grupos de poblacién del Distrito Santa
Fe que padecen situaciones de carencias o deficiencias.
Su aplicacién en afios sucesivos, actualizando los datos,
permitird monitorear la evolucién del sistema y evaluar
las medidas adoptadas para mejorar de las condiciones
actuales. El indice representa un aporte metodoldgico
versitil, que se puede emplear en otros servicios con
equipamientos puntuales y con la posibilidad de variar
la distancia del drea de influencia en funcién del interés
y el objetivo del usuario.

Dado que el desarrollo es el proceso de expansién de
laslibertades reales de las personas, deberia garantizarse
tanto el acceso alos servicios como la posibilidad de exigir
justicia territorial. El acceso a los bienes y servicios que
son medios y fines del desarrollo, necesarios para lograr
una vida digna, debe exigirse, porque es justo.

Asi como las éticas practicas o aplicadas que surgie-
ron en la década de los setenta del siglo pasado: ética del
desarrollo, ética de la tierra, ética de la responsabilidad,
la ética del territorio tiene en comun el guiarse por los

principios de solidaridad (intergeneracional e interclasista)
y de justicia social, e intenta incluir las voces e intereses
de los més desfavorecidos de la estructura social. Entre
los ambitos de aplicacién de la exigencia de justicia, se
ubican en primerisimo lugar el acceso y la calidad de los
servicios de educacién, salud y seguridad para toda la
sociedad, especialmente para los grupos humanos mds
necesitados que no pueden acudir al sector privado por
falta de recursos econémicos.

En las ultimas décadas, las discusiones sobre la ética
de la tierra y la ética de la responsabilidad han sido muy
fructiferas. Segun la perspectiva pionera de Aldo Leopold,
el hombre es el inico responsable del dafio ocasionado a
nuestro planeta. Es él quien debe asumir el cuidado dela
naturaleza. Como ser racional y superior por haber sido
dotado de inteligencia, el ser humano tiene la respon-
sabilidad (segin Jonas) de cuidar de su entorno, tanto
natural como social. Esa responsabilidad debe asumirse
respecto a las personas cuya posicién original en la es-
tructura social es desfavorable respecto al conjunto de
la sociedad. Se podria llamar ética del territorio al deber
ser de la practica de produccién de territorios (urbanos,
rurales o rururbanos) por parte de los distintos actores
sociales con injerencia tanto publico como privado o
mixtos, con la meta de procurar el desarrollo, enten-
dido como el goce de libertades, ejercicio de derechos,
con plena participacién democrética en la planificacién
de los procesos territoriales, orientado al buen vivir del
conjunto de la sociedad. Se entiende el territorio desde
una perspectiva relacional y como dmbito de aplicacién
de planes de ordenamiento. Es especialmente relevante
asumir el compromiso de garantizar una distribucién
equitativa de servicios asistenciales, ya que esta es una
herramienta clave para combatir la pobreza y encami-
nar un desarrollo equitativo, sustentable y justo para la
ciudad de Santa Fe.
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