Il Coloquio Internacional

Red Iberoamericana de
Investigacion en Politicas,
Conflictos y Movimientos Urbanos

Jerez de la Frontera, Cadiz. 3-6 de noviembre de 2020.

El sistema socio-funcional de la region metropolitana de
Cérdoba (Argentina) y las restricciones a la movilidad de las
personas en tiempos de COVID-19

Boccolini, Sara

Centro de Investigaciones y Estudios sobre Economia y Sociedad (CIECS CONICET-
UNC), Cérdoba (Argentina)

Resumen:

En el escenario de emergencia sanitaria generada por el SARS-CoV-2 (virus que
provoca COVID-19) a escala global, y en la en la region metropolitana de Cérdoba en
particular, este trabajo explora las situaciones de conflicto o aumento de
vulnerabilidad socioeconémica/sanitaria que emergen de la aplicacién de protocolos
de contencién y prevencidn desarrollados por el Estado Provincial y Municipal en la
region. En concreto, se analiza su sistema socioecondmico, territorial, y su estructura
de movilidad (con foco en las estructuras generadas por la migraciéon pendular
intra/extra regional) en funcion de restricciones impuestas a la movilidad de las
personas.

El analisis realizado muestra que algunas de estas limitaciones (0 sus mecanismos
de territorializacién) agravan situaciones de vulnerabilidad existentes de los grupos
de poblacién mas empobrecidos, y crean nuevas situaciones de vulnerabilidad
basadas en la posicion relativa de las personas en el tejido urbano regional, y a los
patrones territoriales de movilidad residencial intrametropolitana -especialmente la
contraurbanizacién y la migracién pendular-. Los resultados confirman la
importancia de la movilidad regional para el desarrollo cotidiano de la region
metropolitana, y la necesidad de incluirla como factor esencial para estudios de
diagnostico previos al desarrollo de politicas sanitarias integrales, sostenibles e
inclusivas. Ademas, se plantea la necesidad de desarrollar mecanismos
consensuados que posibiliten la gobernanza inter-municipal a escala regional en un
territorio complejo y altamente interdependiente.

La region metropolitana de Cérdoba (RMCba) esta ubicada en el area central de
Argentina, en el encuentro entre la llanura pampeana del Este y los faldeos y
barrancas de piedemonte serrano del Oeste. Después de la megaldpolis de Buenos
Aires, es |la region metropolitana mas extensa (casi 7.300 km2) y mas poblada (con
aproximadamente 3.125.220 habitantes) del pais, y esta consolidada como centro
cultural, econémico, educativo, financiero y de entretenimiento de importancia
nacional. Esto implica la movilidad de miles de personas, bienes e informacién
cotidianamente en el territorio de la RMCba, tanto interna como desde y hacia
diversos puntos del pais, América Latina y el mundo.

La movilidad interna esta condicionada por numerosos factores. Uno de los
principales es el proceso de contraurbanizaciéon creciente que se desarrolla desde
hace por lo menos 40 anos (Boccolini, 2020a; Molinatti, 2019; Cardoso, 2011; Leveau,
2009). Este proceso implica que numerosos grupos de poblaciéon -sobre todo de la
ciudad de Coérdoba- relocalizan su residencia en areas periurbanas y pequefios y
medianos centros urbanos cada vez mas alejados del centro urbano principal. Esto,
sumado a que la ciudad de Cérdoba continda concentrando la mayor parte de los
puestos de trabajo y servicios o equipamiento de la regidn (Boccolini, 2019), genera
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una migracion pendular intraregional de gran intensidad entre el centro principal y
el resto de los aglomerados urbanos de la regién. Ademas, su posicion relativa
dentro de la red urbana nacional la transforman en un nodo de migracién pendular
nacional desde y hacia Buenos Aires, a través de trafico aéreo y red de autopistas.
Por otra parte, la movilidad inter-regional, nacional e internacional, es resultado de la
importancia de la region para la provisidon de servicios a escala regional y nacional, y
de su rol dentro de la red global de flujos comerciales, financieros y culturales.
Desde el comienzo de la emergencia sanitaria en el pais, la intensidad de esa
movilidad internacional e interregional con destino a la RMCba se ha convertido en
el factor inicial de trasmisién de SARS-CoV-2 en la poblacién. En efecto, desde
principios de marzo comenzaron a detectarse casos de personas contagiadas que
ingresaron a la RMCba desde diferentes puntos del pais y del mundo. Sin embargo,
con el correr de las semanas, se hizo evidente que la migracién pendular desde
regiones con alta tasa de contagio (por ejemplo Buenos Aires) era el factor
dominante del ingreso de personas contagiadas con el virus. Esta migraciéon
pendular extra-regional se combind con la migracion pendular intra-regional (y con
la movilidad local cotidiana) para difundir el virus el la regidn, ya que la interaccién -
incluso breve- de personas contagiadas con personas sanas era suficiente para
trasmitirlo.

Debido a esto, y siguiendo los protocolos de prevencién y contencién recomendados
por la OMS, el Ministerio de Salud de |la Nacién y el comité de expertos convocados
por el Gobierno de la Provincia de Cérdoba (formando el Centro de Operaciones de
emergencia -COE) 1 es que comienzan a aplicarse en la provincia de Cérdoba
protocolos de Aislamiento Social Obligatorio y de Distanciamiento Social Preventivo
como mecanismos de contencién de la trasmision de SARS-CoV-2. Estos protocolos
son flexibles, en cuanto permiten ajustes con base en la cantidad de casos o brotes
de contagio detectados en el territorio: las diferentes medidas (o niveles de
aislamiento o distanciamiento) se aplican segun la situaciéon especifica de cada una
de los departamentos en los que esta sub-dividido el territorio provincial, incluyendo
cese de actividades no esenciales (comerciales, de ocio, 0 que supongan la
congregacion de personas) y controles estrictos de circulacién. En algunos casos, la
movilidad ha quedado restringida a servicios esenciales y a la provision de alimentos
y articulos de primera necesidad debe hacerse en un radio de 500-800 m del
domicilio residencial. El transporte publico se limita al minimo y los controles a
vehiculos particulares han aumentado, guedando totalmente cerrados algunos
puntos de la red vial regional y urbana. La eficiencia de estas medidas puede
verificarse en las bajas tasas de contagio que exhibié la provincia en los primeros
meses del periodo. Sin embargo, hay algunas premisas de estas politicas que
presentan dificultades para su acatamiento (por parte de la comunidad) y su
control, e incluso suponen un aumento del riesgo socio-sanitario.

Para relevar y analizar criticamente el impacto de estas medidas, se trabajo con
estudios previos sobre estructuras funcionales y de migracion/movilidad en la
RMCba, la red de transporte regional, el acceso a equipamiento y servicios urbanos
esenciales, la distribucion de la poblacidon segun nivel socioeconémico y de
vulnerabilidad frente a la pandemia de COVID-19 en el territorio, etc. (Boccolini, 2019,
2020a, 2020b, 2020c¢; De Belaustegui, 2011; Elorza, 2016; Molinatti, 2013, 2019; Molinatti
et al, 2014; Peralta, 2015, 2018; Tecco, 1999). La estructura urbana regional que se
reconstruye con base a estos estudios se contrasté con las disposiciones del COE
para cada unidad administrativa en el periodo febrero-septiembre de 2020; ademas,
se relevaron en los principales medios de comunicacién local (televisién, diarios) los
conflictos y dificultades que emergieron durante el periodo de estudio.
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Los datos se procesaron, categorizando los conflictos detectados y el aumento en el
riesgo sanitario, personal o habitacional. Ademas, se elaboraron mapas para mejorar
la visibilizacidn de los resultados y su impacto en el territorio. El foco del andlisis
estuvo en la migracién pendular extra e intraregional como factor estructurador de
la vida cotidiana de las personas, y los riesgos generados por las restricciones a la
movilidad impuestas durante la emergencia sanitaria.

Los resultados obtenidos pueden clasificarse segun la dimensiéon principal en la que
se manifiestan. En primer lugar, en las estructuras politico-administrativas:

a. No hay una autoridad intermedia entre el Estado provincial y los municipios y
comunas. Los Departamentos son -actualmente- sélo una divisién administrativa sin
mayor incidencia en la estructura socio-politica o econédmico-productiva del
territorio. En cada Departamento, los multiples Estados municipales (cada con un
territorio de intervencion restringido a su ejido municipal) pueden dictar normas
adicionales -si bien no en contradiccidn- al protocolo impuesto en su Departamento.
b. Tampoco hay instituciones de gobierno regional que operen con politicas
integrales y concertadas por los municipios que conforman cada Departamento o la
RMCba.

Los inconvenientes mas evidentes surgen debido a la superposicidon de autoridades
de aplicacién, los diferentes criterios adoptados por cada municipio auténomo, y la
dificultad de concretar consenso en tiempos de crisis politicas, sanitarias y
socioecondmicas. Pero, si bien el COE ha desarrollado protocolos que se adecuan a
la situacion especifica de cada unidad administrativa (para evitar medidas
demasiado restrictivas en areas donde la difusion esta controlada, o demasiado laxas
donde el riesgo es mayor) surgen otros inconvenientes, menos evidentes pero de
gran impacto, ya que la estructura politico-administrativa no representa
correctamente las estructuras humanas en el territorio:

a. El obstaculo mas evidente es la migracion pendular entre municipios, conurbados
o préximos entre si, a través de limites de ejidos y Departamentos. Esto incluye la
movilidad para acceder a fuentes laborales y servicios esenciales, o el abastecimiento
de bienes y servicios entre localidades, (sobre todo ubicados en la ciudad de
Cdrdoba) que es impedido al no poder trasponer limites departamentales, o
atravesar un ejido municipal que ha dispuesto el cierre al transito del exterior.

b. El hecho de que un aglomerado urbano sea designado como zona de alto, medio
0 bajo riesgo se debe a su pertenencia a una unidad territorial administrativa (dentro
de la cual se encuentran otros municipios mas o menos interrelacionados con éste) y
no esta condicionada por los vinculos mas o menos estrechos que la poblacion de
este aglomerado si tenga con zonas de riesgo muy alto, alto o bajo riesgo (como lo
descripto en (a)).

c. Ademas, incluso en politicas aplicadas por el Estado municipal, estas se aplican
indiscriminadamente a todo el gjido, sin diferenciar si se trata de areas urbanas,
periurbanas, rurales, dreas urbanas de gran interdependencia con otras areas
urbanas de gjidos contiguos, y sin identificar areas urbanas sin a equipamiento y
servicios esenciales, areas periféricas o con poblacién en situacion de vulnerabilidad
(incluso antes de la emergencia sanitaria).

d. A esto se suma la tendencia propia de la urbanizacién en la RMCba que supone el
crecimiento por extension de areas urbanizadas practicamente mono-funcionales:
verdaderos desiertos urbanos que sélo admiten la funcién residencial, dependiendo
de centros de servicios cada vez mas lejanos y concentrados para acceder a fuentes
de trabajo y servicios esenciales, aun dentro del mismo ejido municipal. Esto implica
una dependencia del automovil o transporte publico para realizar traslados a
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grandes distancias, algo que ya se ha consolidado como parte de la vida cotidiana de
gran parte de la poblacidén, sobre todo como estrategia basica que permitioé el
proceso de contraurbanizacion de la RMCba. Pero las disposiciones suelen restringir
el movimiento a una distancia muy pequena, basadas quiza en modelos urbanos de
ciudad compacta que no corresponden a los patrones de urbanizacion de la region
desde mediados del siglo pasado. La imposibilidad de abastecerse de bienesy
servicios esenciales debido a la inexistencia de equipamiento urbano de cercania en
gran parte del territorio urbano regional atraviesa todas las clases sociales e implica
el incumplimiento masivo del protocolo de aislamiento.

e. Por otro lado, al secuestro de vehiculo por ese tipo de incumplimiento (el Unico
modo de acceder a centros de servicios y abastecimiento, y al lugar de trabajo), se
suma el conflicto regional y local con gremios del transporte publico de pasajeros,
que ha implicado el cese total o parcial del servicio durante la mayor parte del
periodo estudiado. Esto implica que, incluso con medidas menos restrictivas a la
movilidad, la poblacién con dificultades para trasladarse a pie, incluso a distancias
medias (ancianos, familias con ninos, personas con problemas de movilidad, etc.)
tiene seriamente limitadas sus estrategias de supervivencia cotidiana.

Mas alla de las dificultades encontradas, esta investigacion no busca poner en duda
la necesidad de establecer pautas de comportamiento individual y comunitario para
enfrentar este escenario critico. El analisis muestra que las estructuras impuestas en
el sistema, de tipo Top-down deben ser desarrolladas teniendo en cuenta las
estructuras emergentes de reproduccion de la vida desarrolladas con estrategias
Bottom-up en el sistema. Ademas, que los procesos de movilidad residencial y
migracion pendular deben pensarse como factores esenciales que estructuran el
sistema urbano socio-funcional a escala regional. Los resultados obtenidos son un
aporte adicional para evaluar las politicas aplicadas, contribuyendo con resultados
verificables en el territorio al ajuste y desarrollo de futuras politicas sanitarias y de
calidad de vida, incorporando la movilidad residencial y cotidiana de la poblaciéon
como un factor estratégico a incluir en el disefio de politicas con incidencia
territorial.
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