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Prólogo
Marcos Damián Mare

He tenido el gusto de acompañar al autor desde sus inicios en la 
Geografía, cuando era estudiante de grado, siendo entonces yo pro-
fesor de la Universidad. Durante estos años pude seguir su carrera, 
compartir muy productivos espacios de trabajo y a la vez conocer sus 
cualidades como ser humano, despertando en mí un gran aprecio per-
sonal y respeto por su solidez académica. En tal sentido, el lector ya 
anticipará las emociones que atraviesan mi escrito ante su petición de 
prologar este libro, que forma parte importante de su trayectoria aca-
démica y que reúne valiosos aportes para la comprensión de procesos 
urbanos en su expresión como fenómeno regional complejo.

La acelerada expansión urbana, en asociación con el problema de 
la planificación, generalmente ha sido abordada desde los sectores de 
toma de decisiones con un marcado reduccionismo hacia la escala te-
rritorial, para las jurisdicciones municipales de las ciudades del Alto 
Valle. La complejidad actual conlleva nuevos desafíos de coordina-
ción regional ante el comportamiento cada vez más interdependiente 
del sistema de núcleos aglomerados interprovinciales, cuyas dinámi-
cas de integración espacial y funcional constituyen el fundamento del 
proceso de conurbación en torno a un centro crecientemente macroce-
fálico en la ciudad de Neuquén. Este libro permite al lector introducir-
se y profundizar en la problemática regional del fenómeno urbano con 
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argumentos muy sólidos, especialmente focalizados en la movilidad 
urbana, en el funcionamiento regional de la conurbación como unidad 
de estudio y en problemas ambientales que resultan de la expansión 
no debidamente planificada de las ciudades que la constituyen. El au-
tor busca de este modo, a mi juicio con éxito, un doble objetivo: uno 
más teórico con relación al fenómeno urbano; y otro más cercano a 
problemas concretos de la sociedad regional por cuanto conduce su in-
vestigación por senderos que le permiten brindar lineamientos claros y 
útiles para la ordenación territorial.

El área estudiada reúne un conjunto de ciudades cuya distribución 
y morfología física se ajustan, a grandes rasgos, a la ocupación histó-
rica lineal (en torno a la traza del ferrocarril) de las tierras más aptas, 
con carácter de oasis de riego, originalmente valoradas para el desa-
rrollo de la fruticultura. Una ocupación que prácticamente se mantuvo 
durante todo el siglo XX acotada al piso del valle fluvial, espacio flan-
queado por las relativas “barreras” físicas de los frentes de barda y por 
los mismos ríos, especialmente Limay y Negro, dado que la ocupación 
a ambas márgenes del río Neuquén fue un hecho desde las tempranas 
etapas de expansión de la agricultura valletana.

El final del siglo XX y los albores del siglo XXI muestran una pro-
gresiva transgresión urbana de ambos límites. Por un lado, el avance 
hacia las antiguas tierras inundables (actualmente estabilizadas pro-
ducto de la laminación de crecidas, que significó la regulación regio-
nal de caudales fluviales por el complejo Chocón-Cerros Colorados), 
que en las últimas décadas muestra la ocupación por parte de una po-
blación con mejores condiciones económicas, proceso que en muchos 
casos está asociado a la proliferación de barrios cerrados. Por el otro, 
el asentamiento irregular (“tomas”) llevado a cabo por sectores muy 
vulnerables de la sociedad, especialmente manifestada en oeste de la 
ciudad de Neuquén. Esta forma de ocupación fue “subiendo” para la 
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década de 1990 hasta alcanzar los sectores pedemontanos, luego y con 
una fuerte alteración del paisaje contra los sectores de laderas y actual-
mente en pleno siglo XXI conquista la superficie de la meseta. Esta 
última etapa, acontece en un contexto de creciente valorización de es-
tas tierras altas, sea por movimientos especulativos y la ampliación de 
servicios que implicó la reciente apertura de la ruta de circunvalación 
Neuquén-Plottier; sea por la expansión del Parque Industrial de la ciu-
dad de Neuquén en dichos sectores; o sea por los proyectos de urba-
nización que proliferaron especialmente para los últimos tres lustros.

La distribución histórica de las ciudades valletanas, y de las vías 
materiales de circulación terrestre (carretera y ferroviaria) que las co-
nectan, se convierte en un condicionante en la actualidad de la conur-
bación. El alto dinamismo regional converge en Neuquén concentrado 
en tres accesos (rutas Nacional N° 22, ruta provincial neuquina N°7 
y provincial rionegrina N° 151), obstaculizado en su fluidez por un 
desplazamiento físico limitado en los puentes sobre el río Neuquén y 
por el cambio jurisdiccional interprovincial.

La desigual distribución de la población, con densidades altas en 
sectores como aquellos situados al norte y oeste de la ciudad de Neu-
quén, presenta modalidades históricas de la expansión condicionadas 
para un efectivo proceso de planificación, en parte a consecuencia de 
los procesos espontáneos irregulares de ocupación del suelo urbano y 
de la reiteración de vías de excepción a las normativas de regulación 
de uso del suelo. Dichos sectores, desde un punto de vista fisiográfico, 
añaden otra complejidad que resulta de la irregularidad del relieve, 
dada por los cauces pedemontanos, la presencia de afloramientos ro-
cosos remanentes del proceso geomorfológico de retroceso del frente 
de barda y el avance forzado de la urbanización no planificada, que 
irrumpe en el frente de laderas con consecuencias de alteración de su 
estabilidad. Con un abordaje geográfico del riesgo y una concepción 
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integral de los sistemas del medio biofísico, alterado por acción an-
trópica, este libro presenta una consistente revisión del tema. El avan-
ce urbano hacia estos sectores inmediatos al frente de laderas (y que 
incluso lo disectan) es presentado por el autor atendiendo también a 
la situación de planes de viviendas (barrios planificados), cuya con-
creción ha carecido de las obras de infraestructura y características 
ingenieriles necesarias para proteger a la población de las dinámicas 
de retorno de un medio natural alterado a escala de cuencas aluviona-
les. Las características climáticas y fisiográficas en sistemas áridos y 
semiáridos, como es el caso del área de estudio, naturalmente pueden 
desencadenar elevadas tasas de escorrentía superficial en episodios 
efímeros, temporalmente distantes, cuestión que se ve potenciada por 
el indebido avance urbano, siendo motivo de aluviones que afectan a 
la población.

Tales particularidades, así como la falta de una planificación visio-
naria en términos de las futuras condiciones de la movilidad urbana, 
condujeron a un esquema que, al interior de las ciudades, suele carecer 
de calles suficientemente amplias como para habilitar trazas multica-
rril. La existencia de sectores populosos con patrones irregulares de 
la red vial interna, calles estrechas y escasos espacios para veredas, 
impiden en la actualidad una conducción fluida del tránsito, especial-
mente del transporte público, una adecuada circulación de peatones o 
la implementación segura de otras modalidades alternativas de movi-
lidad urbana, tales como las ciclovías.

Los condicionantes para la expansión física del espacio urbano y 
el alto dinamismo regional se condicen problemáticamente con dos 
fenómenos regionales, que confluyen históricamente en la construc-
ción del espacio valletano. Se está haciendo referencia, por un lado, al 
auge de las actividades extractivas de hidrocarburos, potenciadas es-
pecialmente luego del año 2010 con el pacto Chevron-YPF para la ex-
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plotación de yacimientos no convencionales en las cercanías del área 
(formación Vaca Muerta) y el desarrollo de un sinfín de actividades 
prestadoras de servicios. Esto trajo aparejado un fuerte contrapeso de 
la economía regional, lo cual impactó directamente en el crecimiento 
demográfico y en la complejización funcional de las ciudades de la 
región, con especial foco administrativo, financiero y comercial en 
la ciudad de Neuquén. Ello se tradujo también en cambios inmobi-
liarios, ya fuese por la demanda de nuevas tierras a ser incorporadas 
para usos urbanos, como por la presión que significa la expansión de 
redes de servicios y la política urbana para abastecer a los numerosos 
núcleos, más o menos dispersos, que según la particularidad de cada 
municipio han ido tejiendo una red de aglomeración con tendencias a 
la conurbación.

Por el otro lado, se hace referencia al estancamiento estructural de 
la fruticultura -actividad históricamente dinamizadora del Alto Valle- 
que la sitúa, desde hace décadas, en una posición muy vulnerable en 
un contexto tan marcado de competencia por el uso del suelo. Estos 
espacios rurales, con bellísimas alamedas que se tornan doradas en el 
otoño y un paisaje en general deseable para la expansión suburbana, 
han sido progresivamente irrumpidos por cada vez más núcleos aglo-
merados de baja densidad de ocupación, muchas veces no autorizados 
y otras veces producto de las ya mencionadas vías de excepción a los 
respectivos códigos de usos de suelo de cada municipio.

La disposición física y la morfología del sistema regional de cen-
tros urbanos, ajustadas por los rasgos fisiográficos referidos al princi-
pio de este prólogo, adoptaron una tendencia de expansión que, en tor-
no a las principales vías de circulación física que conectan linealmente 
a las ciudades, han contribuido a la progresiva aproximación lateral, 
contacto y ya incipiente fusión de los espacios urbanos de diferentes 
jurisdicciones. Pero el autor de este libro advierte, además, acerca de 
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cómo muchas de las ciudades del área penetran en el espacio rural 
conexo con un diseño de tipo tentacular. Este rasgo caracteriza una di-
fusión de la urbanización a partir de los cascos históricos (y primeros 
anillos históricos de su expansión) por vías de comunicación que se 
proyectan configurando patrones amorfos de unas plantas urbanas que 
penetran de modo intersticial, y con densidad de ocupación muy va-
riable, en el espacio históricamente dedicado a la producción frutícola. 
Esto conlleva serias dificultades para una planificación eficiente del 
sistema de transporte público y los consecuentes problemas de movi-
lidad que se desarrollan en este libro.

La transformación de los usos del suelo -asociada a la extensión 
de redes de infraestructura y dotación de servicios públicos, junto a 
una creciente demanda de nuevos espacios para urbanizar- es a su 
vez atravesada por la valorización que el capital hace de esas tierras. 
En este contexto destacan el avance del negocio inmobiliario y un 
creciente contacto de la vida urbana con la rural que no siempre es 
armónico, desencadenando un contexto de fuerte presión sobre el 
suelo rural.

La problemática de la creciente pérdida de suelos productivos y 
dilapidación de valor representado en la infraestructura rural históri-
camente acumulada como capital productivo de la región, por más de 
100 años de fruticultura, parece pasar desapercibida para urbanistas y 
funcionarios de turno, en un escenario de constante transgresión de la 
política municipal hacia el suelo rural productivo de los ejidos.

Estos procesos que someramente se enuncian aquí, son abordados 
en el libro con un añadido de gran utilidad. Me refiero específicamente 
a la incorporación de recursos técnicos y de presentación visual suma-
mente esclarecedores y útiles, como insumos de consulta permanente 
en vistas de procesos de planificación regional del espacio urbano. 
La utilización de la herramienta Sistemas de Información Geográfica 
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(SIG) y la producción de cartografía temática constituyen otros de los 
muchos puntos fuertes de esta obra. 

Finalmente, he de remarcar el valor estratégico de este libro que, 
con un abordaje integral (territorial, regional, histórico y ambiental), 
con un importante foco en la movilidad urbana, presenta sus desarro-
llos trasladando los niveles de abstracción académica a un campo de 
pensamiento aplicado, que acerca sus contenidos al lector común y, 
especialmente, a quienes deben tomar decisiones. En este sentido, el 
autor desarrolla una propuesta pensada para brindar aportes que pue-
dan ser introducidos en los lineamientos técnicos del proceso planifi-
cador, sin dejar de convocar al pensamiento de la complejidad y a la 
necesidad de la constitución de equipos interdisciplinarios.
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Capítulo 1

Introducción

La Patagonia Argentina, un territorio ubicado en el extremo sur 
del continente americano, es un área de 787198 Km2 con una po-
blación que para 2010 superaba por poco los 2.100.000 habitantes. 
Esto indica una baja densidad poblacional (2,67 Hab/Km2) que hace 
pensar en un espacio muy despoblado, sin embargo en su interior 
se presentan patrones de asentamientos diversos. En el devenir his-
tórico de la Patagonia se han constituido desde pequeños poblados 
aislados de suma importancia para grandes extensiones rurales, loca-
lidades puntuales asociadas a la actividad minera e hidrocarburífera, 
asentamientos antiguos vinculados con las vías principales de co-
municación de cada época, localidades que han emergido a partir de 
su función administrativa, ciudades caracterizadas por la actividad 
turística, y hasta áreas de densa ocupación sobre oasis de riego. Esta 
última situación es la que ha caracterizado a la zona de los valles 
inferiores de los ríos Limay y Neuquén y el valle superior del río 
Negro, área conocida comúnmente como Alto Valle de Río Negro y 
Neuquén (Alto Valle de aquí en adelante), situada en el Norte de la 
Patagonia, una zona histórica de producción frutícola de más de 100 
años donde se ha desarrollado un sistema urbano-rural en el cual, en 
las últimas décadas, una ciudad ha sobresalido del resto, la ciudad 
de Neuquén. 
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El problema investigado:
El crecimiento acelerado de la población a nivel mundial y la par-

ticularidad del sistema capitalista pos revolución industrial han hecho 
de las ciudades y de las áreas urbanas sectores muy dinámicos en los 
cuales se generan problemas para los habitantes de las ciudades y para 
los planificadores de las mismas. Estos problemas surgen en muchos 
casos en áreas donde se presenta una inadecuada o inexistente plani-
ficación sumada a un rápido crecimiento demográfico, dando como 
resultado situaciones indeseables en la ciudad. Esta es la situación que 
ha prevalecido en el sistema urbano del Alto Valle y que ha genera-
do importantes inconvenientes en lo que se reconoce ya como una 
conurbación que se ha conformado en torno a la ciudad de Neuquén. 
Esta área de gran desarrollo actual mantiene una gran concentración 
de servicios, capital, tecnologías, transportes, infraestructura en gene-
ral; y puede ser entendida como una conurbación. El mayor peso de 
las actividades, del desarrollo y del crecimiento demográfico que en 
un principio se concentraba en otros sectores del valle del río Negro 
(General Roca, Villa Regina y Allen), se ha trasladado en una buena 
parte a la Capital neuquina y sus ciudades satélites.

Sin embargo ese peso poblacional y económico trajo aparejado in-
convenientes para estas ciudades. Los más notables son los conflictos 
sociales ante una elevada presión sobre el uso de suelo, la pérdida de 
tierra agrícola ante la expansión urbana y la especulación del negocio 
inmobiliario; y el asentamiento de personas en áreas de riesgo y pro-
blemas ambientales conexos.

Dichos problemas hacen necesario lograr un análisis integral de 
estas dificultades para intentar buscar mejores condiciones futuras. 
Ante esta situación el libro se plantea como objetivo general aanalizar 
características territoriales, demográficas, ambientales y de movilidad 
urbana de la conurbación en torno a la ciudad de Neuquén con el pro-
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pósito de ofrecer aportes orientados a la formulación de propuestas 
de ordenamiento territorial. Para esto será necesario realizar algunos 
pasos específicos como:

•	 Estudiar los componentes del medio natural que soportan a la 
actual conurbación entorno a la ciudad de Neuquén y los condi-
cionantes históricos que caracterizan al referido asentamiento.

•	 Analizar características espaciales, demográficas y de funcio-
namiento de la conurbación.

•	 Estudiar la movilidad urbana y los flujos vehiculares en la co-
nurbación entorno a la ciudad de Neuquén.

•	 Reconocer y precisar problemas ambientales en la conurbación 
objeto de investigación.

•	 Formular propuestas para el ordenamiento territorial en el área 
de estudio.

Ante esto la Hipótesis principal planteada al inicio de la investiga-
ción es que el crecimiento demográfico de la conurbación en torno a la 
ciudad de Neuquén está produciendo efectos negativos en términos de 
movilidad urbana así como perjuicios y riesgos ambientales en diversos 
lugares de su territorio. Ante esto es conveniente hacerse algunas pre-
guntas iniciales que nos permitirán adentrarnos en el recorrido del libro:

¿Qué cambios afectaron a la conurbación en torno a la ciudad de 
Neuquén?

¿De qué manera la afectaron?
¿Cuál es la magnitud de los problemas generados?
¿Cuáles son las nuevas características de esta área urbana y sus 

tendencias futuras?
¿Cómo abordar y explicar esas problemáticas generadas?
¿Cuáles serían las propuestas más óptimas para resolver estas di-

ficultades?
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En tal sentido se intentará dar un panorama general del desarrollo 
del área urbana de la conurbación para identificar disfuncionalidades 
o conflictos que atentan contra un ordenamiento territorial armónico. 
Para tal tarea se presentan 8 capítulos que siguen al presente. 

El capitulo 2 desarrolla los principales conceptos de la ciencia 
geográfica que serán tenidos en cuenta en adelante, los mismos par-
ten de considerar a la geografía como una ciencia social centrada en 
el estudio del espacio geográfico y sus tiempos; a partir de este ni-
vel conceptual se orientan las reflexiones que involucran conceptos 
como el de región que permitirá entender de manera más apropiada 
la dinámica de la conurbación en torno a la ciudad de Neuquén, para 
luego avanzar sobre conceptos e ideas empíricas cercanas al proceso 
de urbanización, a los modelos de las plantas urbanas, a la movilidad 
urbana y a los problemas ambientales.

En el tercer capítulo se analiza de manera un tanto detallada las 
condiciones del medio natural que influyen en el asentamiento urbano 
del área de estudio. Es decir que este apartado no es una descripción 
exhaustiva del marco natural, es una búsqueda de los condicionantes 
que permiten o dificultan el surgimiento de áreas urbanas. Así, se tra-
baja principalmente sobre las geoformas o unidades geomorfológicas 
atendiendo a los procesos naturales que se manifiestan en cada una de 
ellas y cómo influyen en la actualidad en el desarrollo urbano y en la 
vida de las personas que habitan la ciudad.

El capítulo 4 realiza una auténtica periodización urbana de la 
zona del Alto Valle, ya que la mayoría de las que podemos encon-
trar en los textos referidos a la zona están en sintonía económica o 
determinadas a partir de cortes históricos arbitrarios, sin debidas eva-
luaciones teórico metodológicas. Así se han podido identificar 4 pe-
ríodos que distinguen el desarrollo urbano en la región valletana. Los 
mismos pretenden mantener la unidad temporal en cuanto a políticas 
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y procesos que permitieron el surgimiento y desarrollo del proceso de 
urbanización. 

El capítulo 5 se encuentra muy en sintonía con la concepción de 
región, a esta altura del libro ya se hace necesario identificar algunos 
límites de la conurbación en torno a la ciudad de Neuquén. Se trata 
de establecer algunas precisiones en torno a estos aspectos dejando 
en claro que esos límites no son rígidos y que están identificados en 
función de los objetivos de esta investigación. Es así que el análisis se 
centró en algunas variables para luego en capítulos posteriores avan-
zar en profundidad sobre otras. En primer lugar se analiza la situación 
desde el punto de vista espacial (relacionada con la expansión de las 
áreas urbanas, particularmente sobre áreas agrícolas), para posterior-
mente trabajar sobre la variable poblacional y finalmente la funcional.

Luego de estos avances se procede a desarrollar dos temáticas 
emergentes en el área de estudio, la cuestión de la movilidad urbana 
y los problemas ambientales. El por qué de la elección de estas temá-
ticas por sobre otras, que también están asociadas a los objetivos del 
ordenamiento territorial, se encuentra en lo emergente de ambas en la 
zona además de lo relevante de las dos para un funcionamiento más 
armónico de las áreas urbanas del área de estudio.

El capítulo 6 es de especial interés por la originalidad en la meto-
dología utilizada y en cuanto a los resultados. Además es un apartado 
que ha dejado muchas puertas abiertas para futuras investigaciones 
debido a la falta de escritos sobre circulación en la zona y a la rele-
vancia que comienza a tomar esta temática a nivel regional y urbano 
en el proceso de conformación de la conurbación. En este capítulo se 
intenta comparar y aplicar diversos indicadores de flujos vehiculares 
al ámbito de la conurbación neuquina comentando las potencialidades 
y falencias de cada uno. Tales indicadores son parte de un conjunto 
más amplio de información base que, tratada debidamente, nos ayuda 
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a comprender como son las características de la movilidad espacial de 
las personas en este espacio urbano. 

De los indicadores trabajados, uno es elaborado por Vialidad Na-
cional, el tránsito medio diario anual, otros son elaborados a partir 
del transporte público interurbano y el tercero, de flujos vehiculares 
centrífugos-centrípetos, fue diseñado en el marco de la investigación 
para registrar movimientos que puedan asociarse a movimientos pen-
dulares en el marco de un espacio urbano jerarquizado. Todos los in-
dicadores miden el flujo vehicular, pero se destaca la elaboración y el 
aporte específico del último en el sentido de corroborar una hipótesis 
de la investigación. 

Los resultados de la aplicación de los indicadores nombrados ma-
nifiestan un incremento de los flujos vehiculares en torno a los tramos 
de rutas más cercanos a la ciudad de Neuquén y a la vez expresan una 
cierta centralidad de esta ciudad en todo el conjunto de la conurbación. 
Esto repercute en la generación de problemas en cuanto a cuestiones 
viales y de transporte de las personas; cuestiones que deben ser tenidas 
en cuenta por parte de los decisores políticos a la hora de implementar 
acciones para un mejor ordenamiento territorial.

 El recorrido realizado en los apartados anteriores (la dinámica na-
tural, el proceso histórico y el funcionamiento actual del sistema urba-
no) hará posible la identificación de diferentes problemas ambientales 
que fueron trabajados en el capítulo 7. Algunos de éstos repetidos en 
los diferentes municipios, otros puntuales y específicos y otros que 
afectan de manera integral al sistema. Se destacan así los inconvenien-
tes generados a partir de la instalación de viviendas en áreas de riesgo 
y la contaminación ambiental generada por efluentes, residuos sólidos 
urbanos y los generados a partir de la actividad petrolera.

El capítulo 8 plantea como resultado del recorrido de la investi-
gación algunas posibles acciones a realizar para la mitigación o solu-
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ción de los principales inconvenientes detectados en la conurbación. 
Algunas de estas acciones están referidas a problemas teóricos o me-
todológicos en el entendimiento de los problemas por parte de las au-
toridades de gobierno como el abordaje parcializado de los problemas 
ya sea en forma espacial o temática. Otras acciones propuestas son 
más directas como la de limitar la expansión urbana y favorecer una 
mayor densidad de uso del suelo urbano de algunos sectores. Otro 
tipo de propuestas hacen mención a las funciones o funcionamiento 
de la conurbación proponiendo nuevas centralidades, una mejora en 
la circulación a partir de esto, además de sugerir una diversificación y 
fortalecimiento de ciertos tipos de movilidad urbana.

Por último el capítulo 9, arriba a unas conclusiones o reflexiones 
finales de la investigación que dejan ciertas certezas pero que también 
abren la puerta a nuevos temas y nuevas formas de estudiar la conur-
bación neuquina. 
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Capítulo 2

Geografía, región y espacio urbano.

Luego de varios años de avances, retrocesos, diferencias y conver-
gencias, la Geografía como una ciencia social ha centrado sus esfuer-
zos, aun con fuertes tendencias hacia la fragmentación de su objeto de 
estudio, en la comprensión del espacio social, el que por definición es 
geográfico. Varios son los pensadores que a lo largo de la historia han 
entendido al espacio geográfico de esta forma, en esto, de Jong (2009) 
realiza un recorrido identificando autores que han aportado a tal causa 
como Estrabón, Eratóstenes, Herodoto, Varenius, Humboldt, Vidal de 
la Blache, Capel y otros.

Este espacio geográfico, según Eugeni Sánchez, 

“representa el medio en el cual se desarrolla la actividad del hom-
bre, la acción humana y social, o sea, el marco de toda acción, 
relación, articulación o suceso en el que participa como variable 
el espacio físico y en el que desarrollan su vida y su actividad los 
hombres”. (Sánchez, 1991, p. 8) 

Este espacio no es sólo un contenedor de los procesos sociales, ni 
un mero reflejo de las relaciones sociales, sino que es una instancia de 
la totalidad social, en el mismo nivel y con la misma jerarquía que las 
demás: es medio y resultado, producto y productor (Blanco, 2007, p. 
40). El espacio es el objeto y el instrumento desde el cual la geografía 
puede entender y explicar el desarrollo en términos espaciales de las 
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relaciones sociales, como es su organización, como se manifiesta el 
uso de los recursos, entre otras cosas (Ortega Valcárcel, 2004). 

Desde un punto de vista complementario a lo anterior, Milton 
Santos lo define como un conjunto dinámico e indisoluble, solidario 
y contradictorio de sistemas de objetos y sistemas de acciones (San-
tos, 1995). Esta consideración implica concebir al espacio y al tiempo 
como una unidad. Estas dos categorías abstractas (espacio-tiempo) to-
man contacto con realidades concretas en el territorio, el cual es una 
construcción histórica continuamente redefinida, a partir de la forma 
en que las sociedades se organizan, mediante el trabajo, y la tecnolo-
gía, en función de una valoración del medio o entorno natural y social 
heredado en el que se desenvuelven. El concepto de territorio hace 
referencia a una determinada superficie circunscripta a límites juris-
diccionales y, además, “lleva implícito las nociones de apropiación, 
ejercicio del dominio y control de una porción de superficie terrestre, 
pero también tiene las ideas de pertenencia y de proyectos que una 
sociedad desarrolla en un espacio dado” (Blanco, 2007, p. 42). Por lo 
tanto el territorio se presenta como un concepto que engloba una gran 
complejidad de situaciones generados a partir de una dinámica social.

Esos procesos sociales que se manifiestan en el territorio derivan 
en formas espaciales. El entendimiento geográfico no puede contem-
plar a los procesos sociales y a las formas espaciales de forma aislada, 
deben armonizarse en nuestro pensamiento. Es correcto pensar que 
las formas espaciales son resultado de determinadas acciones sociales, 
pero una vez concretadas esas formas espaciales influyen y condicio-
nan el desarrollo de una sociedad. Por lo tanto en la investigación 
geográfica necesitamos de conceptos que nos permitan el abordaje in-
tegral desde la complejidad de estos dos aspectos. 

La forma que adquiere el territorio está en estrecha relación con la 
sociedad que lo habita y transita en cada período. Los objetos sociales 
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y naturales presentes en cada territorio son sometidos a una serie de 
cambios, que responden tanto a la dinámica local como a la global. 
Por lo tanto los cambios, las contradicciones y los conflictos que se 
manifiestan en cada territorio son expresiones locales que no necesa-
riamente se explican desde ese lugar. 

“Con seguridad, la inmensa mayoría de los problemas que se pro-
ponga investigar el geógrafo u otros científicos sociales, escaparán 
al ámbito inicial de estudio e inducirán al investigador a realizar 
largos viajes, físicos o mentales, para adentrarse en territorios que 
abarcarán diferentes escalas y diferentes morfologías físicas y so-
ciales” (de Jong, 2001, p. 79). 

Desde otro punto de vista Bozzano (2017) expone en parte de su 
definición de territorio que:

 “El territorio es simultáneamente una coconstrucción y una codes-
trucción social-natural y natural-social permanente donde poderes 
de la naturaleza, la sociedad y de ambos en conjunto despliegan 
procesos con actores en lugares, hibridan objetos y acciones, tiem-
pos y espacios, culturas y dinero, identidades, necesidades y sue-
ños, y proyectan transformaciones subjetivas, sociales, ambientales 
y decisionales...” (p. 15)

Algunos comentarios acerca del concepto de región.
El concepto de región se asocia casi exclusivamente a la geogra-

fía, aunque esto no signifique un buen tratamiento o aplicación del 
concepto en sus estudios. Si bien la definición del concepto se hace 
presente desde Estrabón, uno de los momentos de mayor utilización y 
relevancia fue durante el esplendor de la escuela francesa de geografía 
encabezada por Vidal de la Blache. Esta escuela en un contexto de cri-
sis y división de la ciencia entre geografía física y geografía humana 
consigue implementar el concepto de región, que en parte logra darle 
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unidad a los estudios geográficos. Este concepto se aplicó principal-
mente al estudio de las regiones francesas.

En su aplicación presentaba una falla muy importante, las regiones 
establecidas eran previamente concebidas y delimitadas con criterios 
arbitrarios. Esto implicaba que el recorte previo dejara fuera (y den-
tro) cuestiones que hacían (y no hacían) necesariamente a la explica-
ción y comprensión de la región que se estaba estudiando, punto de 
partida erróneo si se pretende avanzar en un entendimiento regional 
transdisciplinario.

“En ese marco, la región era entendida como la delimitación espa-
cial establecida por el investigador en forma apriorística. Las re-
giones, entonces, eran recortes del espacio que interesaban por la 
funcionalidad económica para el mercado y/o para la planificación 
del desarrollo regional” (Carbonari, 2009, p. 22)

Actualmente este error se sigue arrastrando a nivel conceptual y 
metodológico. La región, desde una visión reciente, supera ésta y otras 
limitaciones. Los límites de la región se construyen por la propia di-
námica de la problemática analizada y no están establecidos a priori. 
Esto se debe a que 

“la región no se constituye como un sistema cerrado (de límites 
rígidos), sino que implica, metodológicamente, el abordaje de pro-
blemáticas mayores, que a la vez se insertan en un esquema global 
de relaciones sociales de producción, flujo y captación de la rique-
za” (de Jong, 2009, p. 404).

 Por lo tanto, el recorrido metodológico para abordar la región 
debe trascender no sólo al área específica de estudio (hasta donde la 
explicación lo requiera), sino también y al mismo tiempo, el campo 
disciplinar del investigador, es decir incorporando criterios multidisci-
plinares y procedimientos tendientes a la articulación interdisciplinar.
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En el campo de la historia y particularmente de la Historia Regio-
nal es esta última concepción de región la que ha sido más aceptada, 
lo cual ha generado una nueva interpretación de la región. Desde es-
tudios internacionales ya a principios de siglo XXI se fue apuntando 
hacia la construcción de una nueva historia global donde se identifi-
quen diferentes espacios o regiones que muestren una unidad históri-
ca en sus relaciones. Esfuerzos similares ya se habían identificado en 
Argentina con los trabajos de Horacio Difrieri (1958) y Elena Chiozza 
(1977) desde la geografía. Se pretende, a partir de esto, construir una 
nueva historia donde el medio geográfico funde su unidad sobre la 
diversidad y la complementariedad (Bandieri, 2015). 

Esto significó en América Latina una posibilidad de superar los 
estudios de historias nacionales todavía vigentes con límites que son 
lastres para la construcción de una explicación más rica y compleja 
del pasado. Para Mörner (1985) esta nueva concepción es recomen-
dable ya que los países latinoamericanos son muy heterogéneos y 
aquí el regionalismo se torna más importante. En el caso particular 
de Argentina esto presentaba una posibilidad de superar los estudios 
ajustados a los límites jurisdiccionales como lo son los grandes li-
bros de historia provinciales. Se avanza así en un nuevo pensamiento 
y una nueva postura que definiría nuevas pautas para el desarrollo de 
la historia regional.

El concepto de región nos permite progresar aún más en el en-
tendimiento del espacio geográfico, incorporar la perspectiva regio-
nal a la investigación permite algo más a lo ya planteado en torno al 
concepto de territorio. La región supone la comprensión de todo el 
fenómeno social que puede manifestarse al interior de un territorio 
pero que funciona dentro de un conjunto regional más amplio y que al 
mismo tiempo es el resultado de procesos sociales a escalas diversas. 
El territorio es la expresión de esos procesos. Interpretar esos pro-
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cesos sin importar la escala en la que se manifiesten es mucho más 
fructífero que acotar el entendimiento a los límites territoriales. Dicha 
restricción estricta a lo jurisdiccional supone que las acciones sobre 
el territorio pensadas desde la reducción que genera ajustarse a sus 
límites seguramente estarán desarticuladas de procesos que hacen al 
funcionamiento de ese territorio. Por ejemplo pensar en un ordena-
miento territorial municipal sin entender la dinámica provincial, re-
gional o nacional presentará fallas para lograr sus objetivos. Existen 
actores que tienen la capacidad de actuar sobre diversos territorios, en-
tendiendo la dinámica regional de los mismos, son actores sumamente 
exitosos en su accionar, son precisamente actores privados como las 
grandes empresas con grandes capitales. 

Por lo expuesto anteriormente se puede asegurar que es tanto por 
la expresión temporal, espacial y disciplinar que presenta la problemá-
tica a trabajar en este libro, que el método regional se presenta como 
un camino apropiado y propio de la geografía. Comprender la región 
permitirá pensar en un mejor funcionamiento de la misma en cuanto a 
libertad, justicia, equidad social y equidad territorial. En este sentido 
la planificación de un territorio debería proporcionar un conocimiento 
que permita la toma de decisiones en materia de transformación social 
(de Jong, 2009).

Lo urbano en geografía y el concepto de conurbación:
Las divisiones entre urbano y rural ya no resultan muy efectivas en 

el estudio de la geografía, el aislamiento entre ambos espacios puede 
resultar adecuado como recorte espacial, pero deja deficiencias para el 
entendimiento de problemáticas más amplias. 

A pesar de esto existe una serie de aspectos que diferencian al ám-
bito urbano del rural. Puede decirse que lo urbano se caracteriza por 
una estructura espacial definida por relaciones significativas en cuanto 
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a densidad de ocupación y uso del suelo en un área más o menos com-
pacta. Asimismo, lo urbano implica un elevado grado de organización 
social, la existencia de servicios altamente especializados cuya articu-
lación resulta de funciones que le son propias. 

Habiendo definido las características de las áreas urbanas, esto es 
el hecho urbano, es necesario diferenciarlos del concepto de ciudad. 
Efectivamente la ciudad es un área urbana, sin embargo no todas las 
áreas urbanas son ciudades, es más, un área urbana puede estar com-
puesta por varias ciudades o por ninguna.

Las características de la ciudad desde sus orígenes involucran una 
estructura social, política y funcional mucho más compleja que las 
observables en una simple área urbana. Una ciudad tiene una histo-
ria, una identidad y una cultura que hace que se diferencie de otras 
ciudades. Mientras que el término área urbana hará más referencia a 
las características físicas del lugar, el de ciudad lleva consigo una con-
cepción más amplia en cuanto a organización, legislación, identidad 
y economía del lugar. Para ejemplificar esto podemos decir que un 
barrio cerrado o privado en la periferia de una ciudad es un área urba-
na, a pesar de esto no es por sí solo (el barrio) una ciudad. Desde otro 
punto de vista una gran área urbana puede estar constituida por varias 
ciudades como es el caso de las megalópolis donde encontramos hasta 
diversas jurisdicciones dentro de ese gran espacio físico caracterizado 
por su tejido urbano. La extensión urbana no se ajusta estrictamente a 
límites administrativos aunque estos puedan influir en su desarrollo. 

Las ciudades, esos espacios privilegiados de los nuevos procesos 
de acumulación capitalista, se desarrollan y crecen a través de un pro-
ceso de urbanización propio que impregna ciertas características en 
ellas. Conceptualmente el proceso de urbanización está definido desde 
distintos puntos de vista incorporando diferentes acepciones que sue-
len no coincidir, sin embargo en términos generales implica el creci-
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miento poblacional de las áreas urbanas preexistentes y el surgimiento 
de nuevas áreas urbanas en cercanías de esos centros pretéritos. En 
esto se destacan los cambios que se suceden en, y a partir de la pobla-
ción y el espacio. 

En este proceso el espacio comienza a transformarse y ser valorado 
de manera diferencial a partir de un desarrollo económico y social que 
genera nuevas formas emergidas desde áreas productivas, vacantes o 
tierras fiscales. La población comienza a concentrarse en nuevas áreas 
urbanas o a densificar las existentes, esto modela una nueva estructura 
social desde las características demográficas propias (estructura de la 
población, mortalidad, natalidad, etc.) y desde la complejidad de las 
relaciones sociales (comerciales, culturales, políticas, etc.); surgiendo 
así algo nuevo, transformado, en definitiva un espacio diferente.

En la actualidad surgen nuevas y distintas formas de concentración 
urbana y es por ello que también nacen nuevas maneras de concebir 
a estas realidades. Por lo tanto los conceptos se hacen más variados y 
complejos. Entre ellos se destaca el de conurbación que será muy utili-
zado en el avance de esta investigación. Esté termino fue presentado 
inicialmente por el geógrafo urbanista escocés Patrick Geddes en 
1915 en su libro Ciudades en Evolución. A través de este concepto 
este autor explica cómo diferentes áreas urbanas autónomas logra-
ron un crecimiento tal que permitió la coalescencia y el encuentro 
de las mismas resultando en una nueva área urbana con un área de 
influencia propia. 

Posteriormente Lewis Mumford en 1961 retomaba el concepto ci-
tando al propio Geddes: 

“A comienzos de este siglo Patrick Geddes destacó la importancia 
de los nuevos mapas demográficos, los cuales revelaban un espe-
samiento y una dispersión generales de la masa urbana: mostró 
que condados y provincias enteros se estaban urbanizando y pro-
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puso diferenciar estas formaciones difusas mediante un nombre 
que las distinguiría de la ciudad histórica: el de «conurbación»” 
(Mumford, 2014, p. 384).

La recuperación de este concepto en Mumford tenía el objetivo de 
identificar uno de los principales problemas que se presentan en áreas 
urbanas que muestran este tipo de crecimiento: las dificultades para 
gobernar y por consecuencia para ordenar estos espacios.

“Estas vastas masas urbanas son comparables a un ejército derro-
tado y desorganizado que ha perdido a sus jefes, cuyos batallones 
y compañías están dispersos, despojados de sus pabellones y hu-
yendo en todas direcciones. Sauve qui peut, sálvese quien pueda. El 
primer paso para encarar esta situación, aparte del establecimien-
to de un comando general, consiste en reagrupar unidades que pue-
dan gobernarse eficazmente. Solo cuando entendamos la función de 
las unidades más pequeñas y podamos disciplinarlas estaremos en 
condiciones de comandar y desplegar el ejército en su totalidad, en 
una superficie más vasta”. (Mumford, 2014, p. 385).

Más allá que el término se centra en la cuestión de la expansión ur-
bana existen otras características a destacar como la existencia o no de 
una metrópoli dentro de la misma conurbación formada; o el hecho des-
tacable de la capacidad del proceso de conurbación para exceder límites 
administrativos. Zamorano (1992) entiende a la conurbación como: 

 “una de las maneras con que pueden darse las relaciones espa-
ciales entre dos o más ciudades con autonomía...” [situación que] 
“...implica, en su sentido más aceptado, la presencia de una o más 
ciudades satélites, es decir de segundo orden, colocadas bajo la 
gestión de una gran ciudad” (p. 77).

El término fue derivando en cuestiones más abarcativas, pero 
siempre manteniendo el eje en la cuestión de la contigüidad espacial. 
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Actualmente el concepto de conurbación se ha complejizado al expre-
sar la idea de un proceso y un resultado al mismo tiempo. La expan-
sión de un área urbana hacia otras, o de las dos entre sí, marca el inicio 
del proceso de conurbación, el cual puede manifestarse a través de 
áreas naturales, productivas, fiscales, privadas o públicas, a través de 
las cercanías de las vías de comunicación principales o sobre terrenos 
más abiertos. Como resultado implica la creación de algo diferente no 
sólo en su morfología sino también en la funcionalidad del área resul-
tante, en las relaciones interurbanas, en el cambio o exacerbación de 
las jerarquías preexistentes y en otros aspectos más específicos. “La 
integración física -como hecho material- a la vez que es un resultado, 
es generador de diversas dinámicas de interacción en lo social, lo 
cultural, lo político, lo económico, etc.” (Jaramillo Moreno, 2008, p. 
2). Por lo que es necesario entender que los procesos de conurbación 
pueden ser comunes en muchos lugares, pero los resultados serán muy 
disímiles dependiendo de las características geográficas, sociales e 
históricas del área en que se den. 

A pesar de lo anterior, la explicación de las nuevas realidades ur-
banas no puede reducirse por completo a un único término generalista 
y las áreas urbanas tampoco pueden ser entendidas como entidades 
aisladas del conjunto territorial. Las ciudades presentan una relación 
recíproca con sus áreas rurales cercanas, con otras ciudades dentro del 
mismo sistema urbano y con otras realidades más distantes.

Estas relaciones se constituyen históricamente a partir de las fun-
ciones que cada aglomeración mantiene en relación con la región. Es 
así que, dentro de un sistema urbano más o menos complejo, cada 
urbe cumple con su papel de acuerdo a su jerarquía y a sus actividades 
económicas más importantes.

Hablar de sistema urbano implica tener en cuenta otras caracte-
rísticas en cuanto a relaciones entre ciudades o áreas urbanas, más 
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allá de las formas, funciones o jerarquías que estén involucradas. Un 
sistema urbano presenta por sobre todo relaciones de interdependencia 
entre las diferentes ciudades, es decir que los cambios significativos 
que afecten a un lugar tendrán su repercusión al interior del sistema. 
Es un sistema abierto donde existen intercambios de materia y energía 
hacia el exterior. Metodológicamente, el concepto de sistema urbano 
se asocia más a un nivel de relaciones de interdependencia, flujos y 
lazos establecidos entre ciudades. Es por esto que las formas urbanas, 
las continuidades y otras características menos dinámicas pasan a un 
segundo plano. 

Las relaciones de interdependencia se asocian a las funciones ur-
banas. Las ciudades tienen una función o funciones destacadas, éstas 
son las que les han dado origen o bien las que han permitido el desa-
rrollo de las mismas, a partir de su dinamismo y redefinición. Al mis-
mo tiempo, las funciones inciden en la organización de las actividades 
económicas y en la habitabilidad de la ciudad con un grado mayor o 
menor de eficiencia. Estas situaciones influyen en la morfología de la 
ciudad, su estructura, sus problemáticas así como también en la jerar-
quía dentro del sistema urbano. Es en estos términos que cada ciudad 
adquiere “su propia personalidad” (Zamorano, 2008, p. 82). 

El funcionamiento de la ciudad se encuentra en estrecha relación 
con los servicios que ella cumple. Es así que la ausencia de ellos o su 
ineficiencia generará dificultades en el normal desarrollo de la ciudad. 
Además esos servicios se complejizan con el paso del tiempo lo que, 
en caso de lograrse, favorece a la mayor jerarquización. 

Las funciones urbanas son muy importantes para las ciudades in-
termedias, de hecho esta denominación prioriza dichas funciones por 
sobre otras características. Las ciudades se pueden clasificar de dife-
rente modo, uno de ellos es a partir del tamaño de la población, encon-
trando así ciudades grandes, medianas y pequeñas. Una ciudad inter-
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media no es necesariamente una ciudad mediana, puede serlo, pero su 
clasificación se establece a partir de las funciones de intermediación 
que puede generar entre ese centro urbano en relación a la región, na-
ción o el mundo. Estas ciudades se presentan como articuladoras del 
territorio, están ubicadas en lugares estratégicos de la red urbana y po-
seen una centralidad interurbana basada principalmente en sus condi-
ciones en materia de redes de transporte y comunicación (Gorenstein y 
Landriscini, 2012). El nivel de desarrollo de esas funciones dependerá 
de la complejidad de la región en la cual las ciudades estén integradas. 
En regiones poco desarrolladas el sistema estará mínimamente jerar-
quizado y dependerá, por ejemplo, de situaciones propias de espacios 
coloniales, de jerarquizaciones meramente administrativas y de go-
bierno. En regiones más desarrolladas el asentamiento urbano encon-
trará en su interior funciones más variadas y de mayor complejidad. 

Es así que entre las principales funciones que presenta una ciudad 
se pueden identificar algunas tradicionales y otras de avanzada com-
plejidad (Gorenstein y Landriscini, 2012). Las primeras (por ejemplo: 
suministro de bienes y servicios locales, provisión de empleo, fuente 
de centros educativos, etc.) son básicas y son las que originan y man-
tienen un cierta dinámica urbana. Las segundas son derivadas de las 
primeras pero su mayor complejidad permite extender el alcance fun-
cional de la ciudad así como crecer en jerarquía. 

“Son las funciones avanzadas las que generan una intensificación 
de las conexiones de largo alcance de diferentes flujos de conoci-
miento, personas y bienes, en la medida en que inducen densidad y 
complejidad a la estructura productiva y tecnológica localizada y, 
al mismo tiempo, atraen (retienen) recursos humanos calificados”. 
(Gorenstein y Landriscini, 2012, p. 24). 

El funcionamiento de una ciudad no puede entenderse exclusi-
vamente desde el ámbito local (desde los límites de esa área urbana 
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singular) o de manera aislada (desde una sola ciudad) y en esto apegar-
se los límites jurisdiccionales no siempre hace posible una completa 
comprensión del porqué de esos territorios. Para encontrar respuestas 
a las problemáticas de la ciudad, ésta también debe ser abordada desde 
su inserción en contextos funcionales y dinámicos de mayor escala. 
Por lo tanto la reducción del análisis a la escala jurisdiccional (ámbito 
de la gestión de gobierno) es insuficiente como recurso metodológi-
co para el abordaje de la ciudad. La comprensión y explicación de 
la ciudad requiere de un instrumento metodológico más amplio, que 
permita trascender la manifestación local de los problemas urbanos 
(Mare, 2012).

Los modelos de plantas urbanas
El crecimiento de las ciudades va imprimiendo en el espacio for-

mas más o menos definidas, formas que en algunos casos conquistan 
espacios rurales y, en otros, nuevas formas que avanzan sobre espa-
cios urbanos preexistentes. La expansión urbana se configura en una 
determinada planta territorial, comprendida en un conjunto territorial 
más amplio, el cual es expresión del desarrollo histórico de aquellas 
variables fuertemente influenciadas por el contexto regional.

En muchas ocasiones este crecimiento es asociado a problemas 
que se generan para los habitantes de la ciudad y/o para los que residen 
en ella. Así Nel-Lo y Muñoz (2004) manifiestan que “…en nuestro 
imaginario colectivo la ciudad se asocia, cada vez más a menudo, a 
un compendio de problemas. Tan dominante es esta percepción que el 
mismo proceso de urbanización en su conjunto es visto, en muchos ca-
sos, como un problema” (p. 255). A pesar de esto los autores expresan 
que numerosos expertos resaltan aspectos positivos del proceso como 
los beneficios económicos en general a la misma ciudad o a los países 
donde se encuentran. Sea de uno u otro modo, o de una combinación 



CAPÍTULO 2

42

de ambos, el proceso de urbanización deja marcas en el territorio y 
genera consecuencias en el mismo.

El estudio de estas marcas puede parecer en un principio un tanto 
descriptivo, pero a partir de él se puede avanzar en una explicación 
más compleja de las ciudades.

“el análisis morfológico puede tener objetivos puramente descripti-
vos y explicativos, y ayudar a entender la forma como las ciudades 
se han construido y evolucionado. También puede tener objetivos 
normativos, en cuanto que a partir del análisis morfológico puede 
mejorarse el diseño de la ciudad, al conocer mejor el comporta-
miento de los elementos componentes y los procesos de transforma-
ción de la ciudad.” (Capel, 2002, p. 22)

La estructura y forma de las ciudades (como resultado de un pro-
ceso de urbanización) siempre ha sido de especial interés para la geo-
grafía; existen numerosas investigaciones que apuntan a identificar 
tipologías de ciudades y otros sobre estudios de casos particulares. 
De estos han surgido una diferenciación entre 3 tipos de modelos de 
plantas urbanas o modelos territoriales urbanos: la ciudad compacta, 
la ciudad dispersa y los sistemas policéntricos (Nogués Linares y 
Salas Olmedo, 2009). A pesar de esta distinción se evidencian en las 
ciudades formas híbridas o estructuras que no se pueden identificar 
claramente con estos modelos. Incluso han surgido otros términos 
asociados a procesos de urbanización como los de ciudad difusa, 
ciudad archipiélago, hiperciudad, metápolis, archipiélagos urbanos, 
entre otros. 

Las ciudades de características dispersas poseen formas deseables 
para un sector de la población que prefiere un contacto más cercano 
con un entorno rural, sin embargo muchos le atribuyen una serie de 
inconvenientes como: 
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“escasa accesibilidad y dependencia del vehículo privado; polu-
ción; alteración del paisaje; ineficiencia y dificultad de gestión del 
uso residencial, y de infraestructuras, servicios y equipamientos 
derivada de la segregación de usos; escasez de vida pública; y pro-
blemas relacionados con la pobreza en los centros de las ciudades” 
(Nogués Linares y Salas Olmedo, 2009, p. 28). 

A esto se le suman problemas de congestión y contaminación. En 
ocasiones el término de ciudad dispersa se lo toma como sinónimo 
de ciudad difusa, cuando en realidad ambos conceptos se refieren a 
fenómenos y procesos diferentes. Francesco Indovina el creador del 
término La città diffusa sostiene que “no toda urbanización de baja 
densidad presenta las características de la ciudad difusa”. (Nel-lo, 
2012, p. 54). La obra de Indovina parte de la hipótesis de que en de-
terminados contextos, por ejemplo el Véneto en Italia, la urbanización 
subalterna del campo habría dado paso a otro tipo de formación urba-
na, cualitativamente diferente, en la cual los usos de suelo, en el inicio 
sólo residenciales, se habrían ido diversificando hasta dar paso a una 
nueva realidad urbana, un territorio que, careciendo de la densidad y 
la morfología que tradicionalmente han caracterizado a la ciudad, dis-
pondría del nivel y diversidad de servicios de ésta. Pronto el término 
se fue irradiando en medios académicos y fue utilizado como sinóni-
mo de urbanización dispersa. 

Para comprender mejor esto es preciso decir que, mientras la urba-
nización dispersa hace más referencias a la apariencia física o morfo-
lógica que adquiere ese proceso, la difusión se ajusta más precisamen-
te a la difusión de las relaciones o la propia urbanización en el espacio. 
Esto demuestra que a pesar que puedan surgir muchos conceptos lo 
relevante es la explicación de los procesos de una manera adecuada. 

Las ciudades compactas son aquellas que tienen límites bien defi-
nidos, una alta densidad del uso del suelo definida por un uso intensivo 
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del espacio urbano con una alta densidad de población y una actividad 
y dinamismo centralizado. Nogués Linares y Salas Olmedo (2009) 
destacan un redescubrimiento de los beneficios de la ciudad compacta 
y resaltan las ventajas de este modelo: 

 “la mejora en la eficiencia del transporte público; el fomento del 
transporte a pie y/o en bicicleta; la conservación del paisaje (por 
un menor consumo de suelo); la reducción de la necesidad de viajar 
en vehículo privado, y por tanto de las emisiones; el mejor acceso 
a equipamientos y servicios; la mejor utilización y menor coste de 
las infraestructuras; y la revitalización y regeneración de las áreas 
urbanas” (Nogués Linares y Salas Olmedo, 2009, p. 28). 

A pesar de esto también autores destacan desventajas como la con-
centración del empleo y de altos consumos de energía, congestión, con-
centración de la renta, entre otros. En un simple esquema Trujillo (2013) 
explica cómo se da la concentración de la población, el empleo y como 
varía la renta del suelo urbano en función de las distancias al centro de 
empleos (figura 2.1). En esta ciudad monocéntrica la densidad de pobla-
ción y la renta del suelo serán mayores en las cercanías del centro de la 
ciudad y disminuirán radialmente hacia las afueras de la ciudad.

Figura 2.1: Modelo de ciudad compacta

Fuente: Trujillo, 2013
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No existe realmente un único modelo de policentrismo, sino que 
existen diferentes casos que mantienen unas características comunes 
tales como un área urbana constituida por diferentes núcleos que pue-
den tener un desigual peso dentro de ese espacio, el cual está desa-
rrollado a partir de un proceso de descentralización concentrada. Las 
ventajas encontradas a este modelo son: una mejor funcionalidad de 
los centros urbanos, evitar situaciones de polarización, evitar la dis-
persión urbana, disminuir el exceso de dependencia del automóvil en-
tre otras. (Nogués Linares y Salas Olmedo, 2009)

En este policentrismo es primordial lograr un buen funciona-
miento de las ciudades de tamaño medio o pequeño, ya que estas se 
pueden potenciar en pos de lograr la satisfacción de las necesidades 
de un número importante de pobladores, disminuir la congestión 
automovilística, mejorar el acceso a espacios públicos y mejorar la 
calidad de vida de los pobladores. En un esquema similar al anterior 
Trujillo (2013) explica cómo se da la relación densidad de pobla-
ción, renta del suelo urbano y distancias a los centros de empleo 
en una estructura policéntrica. Tal y como lo muestra la figura 2.2 
tanto la densidad de población como la renta del suelo se muestran 
de manera más equilibrada espacialmente, además de permitir dis-
tancias más cortas a los centros de empleo para un número mayor 
de población. 
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Figura 2.2: Modelo de ciudad policéntrica

Fuente: Trujillo, V 2013

Lo que se pretende con este recorrido por estos modelos de plantas 
urbanas es dar una idea sobre las ventajas y desventajas de las dife-
rentes maneras en que se establecen y disponen las áreas urbanas. Si 
bien es cierto que la forma urbana es resultado de las relaciones socia-
les que se dan en la ciudad, también es cierto que el resultado de esa 
forma incide en el futuro desarrollo de la sociedad urbana, por tanto 
buscar una forma de ciudad que consiga evitar problemas o desventa-
jas como los que se han nombrado para cada modelo resulta de vital 
importancia para el ordenamiento territorial y el mejor funcionamien-
to colectivo de una ciudad. 

La movilidad urbana
En la actualidad se presentan en las diferentes ciudades problemas 

que afectan a sus habitantes, unos de los más tratados son los proble-
mas de movilidad. A pesar de las diferentes tipologías existentes lo 
importante es destacar que la movilidad espacial es un fenómeno de 
interés geográfico de gran relevancia para comprender la dinámica de 
una ciudad o de un sistema urbano. Los desplazamientos que se dan 
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al interior de un sistema urbano permiten identificar jerarquías, vías 
principales de conexión; usos, abusos y falencias en los medios de 
transporte; problemas y potencialidades de las relaciones interurba-
nas; por lo que entender esta dinámica es de suma relevancia para la 
planificación y el ordenamiento territorial. 

El tema de la movilidad espacial en entornos urbanos suele estar 
muy relacionado al transporte, sin embargo es necesario aclarar que 
éstos son conceptos muy diferentes y de diferente alcance. Según Bor-
thagaray (2013) el tránsito es un concepto reduccionista limitado a los 
flujos vehiculares de tránsito y transporte; en cambio el concepto de 
movilidad (urbana en este caso) es superador y con otro significado. 
En este sentido para las ciencias sociales es mucho más relevante en-
tender los problemas desde la perspectiva de la movilidad urbana, ya 
que permitirá identificar cómo y por qué la población se desplaza en el 
espacio y no limitará la visión de un problema a cuestiones técnicas u 
operativas como se vería desde la perspectiva del transporte. 

El desplazamiento de las personas se puede dar de distintas ma-
neras por transporte público o privado, por diferentes medios como 
el automóvil, bicicleta, motocicletas en lo que respecta a medios de 
acceso privado; autobús, tren, subterráneo, taxi; en lo que respecta a 
medios colectivos o de uso común. Si nos referimos a la movilidad de 
las personas en espacios más amplios como lo son grandes ciudades 
o sistemas urbanos seguramente priorizaremos algunos medios y de-
jaremos de lado el análisis de los medios que proveen una movilidad 
limitada en cuanto a la relación tiempo distancia. El automóvil es el 
medio que ha avanzado en gran medida sobre el resto de las formas 
de circulación en Argentina y que ha excluido o dificultado a otros 
modos de desplazamiento en gran parte de las ciudades de los países 
en desarrollo. Es el elegido por las clases medias tanto por sus ventajas 
en cuanto a optimización del tiempo como por presentarse como un 
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elemento de distinción dentro de su propia clase. Sin embargo el auto-
móvil presenta varias desventajas para las áreas urbanas:

•	 Se ha convertido en el elemento central de la ciudad, hasta ex-
pulsar a otras actividades del espacio público y acabar converti-
do en la principal causa de su destrucción como lugar de convi-
vencia. Esto se debe principalmente al espacio que requiere este 
medio de transporte. “Cuando la ocupación promedio por ve-
hículo es tomada en cuenta, las personas que usan automóviles 
consumen de siete (Campinas) hasta 28 veces (Río de Janeiro) 
más áreas que las personas que usan autobús” (Vasconcellos, 
2010, p. 80). En América Latina el 30% de la superficie urbana 
está constituida por calles, que a su vez representan alrededor 
del 80% del espacio público disponible. Este espacio ha sido 
apropiado prácticamente para el uso del automóvil. 

•	 En términos energéticos se destaca el gran consumo de los me-
dios que utilizan gasolina o diesel representando poco más del 
90% de la energía que se consume en América Latina y El Ca-
ribe. A la hora de calcular cual es el medio que consume más 
energía por persona transportada es necesario tener en cuenta la 
cantidad de personas que puede trasladar cada medio. En térmi-
nos comparativos un automóvil con un pasajero sólo será más 
eficiente que un autobús cuando este último sólo traslade a 3 
personas, por lo cual si el transporte público es medianamente 
utilizado siempre consumirá menos energía que el automóvil 
particular. En las principales ciudades de América Latina el 
transporte individual consume más energía que el transporte 
colectivo. 

•	 En términos ambientales el transporte individual motorizado 
representado por automóviles y motocicletas es el responsable 
del 86% de las emisiones de contaminantes locales y del 73% 
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del CO2. El transporte colectivo emite, por viaje, nueve veces 
menos contaminantes locales y cuatro veces menos CO2 que 
el transporte individual en las áreas metropolitanas de América 
Latina. (Vasconcellos, 2010, p. 13). A estos inconvenientes se 
puede sumar la contaminación sonora que genera el vehículo 
individual. 

•	 En términos sociales, los estratos de menores ingresos prefieren 
o eligen sin demasiadas opciones a los medios de transporte pú-
blicos o a las opciones no motorizadas, es decir caminatas o bi-
cicletas. A partir de los estratos sociales medios y a medida que 
el ingreso se incrementa las familias se orientan al uso del trans-
porte individual motorizado. Por lo tanto la oferta de medios 
de movilidad debería estar orientada más hacia estos medios 
de transporte posibilitando una mayor equidad entre todos los 
estratos sociales que se movilicen, más aún teniendo en cuenta 
la gran cantidad de pobres urbanos que existe en Latinoamérica. 
Desde un punto de vista sociológico Vasconcellos (2015) expli-
ca que uno de los motivos de la elección del automóvil por parte 
de la clase media está dada por ser este vehículo un símbolo de 
poder y de pertenencia a cierto estrato social y que no refleja 
sólo una conveniencia económica o de utilidad. 

A pesar de todas estas desventajas del uso del automóvil, es éste 
el medio de transporte que se ha ido privilegiando en las ciudades de 
América Latina, tanto en la elección de uso como en la preferencia a 
la hora de generar infraestructura para el transporte. 

Existen numerosos trabajos de escala urbana en donde se anali-
zan problemáticas relacionadas al tránsito, pero no muchos que tra-
bajen sobre porciones más amplias de territorio, la mayoría se limitan 
a analizar la movilidad en el ámbito de una ciudad o jurisdicción en 
particular y restringiendo su análisis a uno o unos pocos medios de 
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transporte. En el caso de áreas urbanas más grandes o conjunto de 
ciudades es necesario tener en cuenta la mayor cantidad de medios así 
como contemplar su abordaje desde diferentes indicadores para poder 
dar cuenta de la dinámica de la movilidad de una forma más integral. 

El ambiente urbano.
Actualmente el concepto de ambiente en sus términos elementales 

se refiere al espacio donde interactúan la dinámica natural y la diná-
mica social, es el proceso de construcción de una segunda naturale-
za y surge a partir una compleja y dinámica interrelación (Leanza y 
Reybet, 2001). El ambiente, desde un punto de vista sistémico, es el 
ámbito donde se manifiestan procesos y cambios que van generando 
un equilibrio dinámico que lo definen continuamente. Estos procesos 
–dialécticos- que se dan en el ambiente pueden generar problemáticas 
ambientales.

El ambiente por definición involucra una gran complejidad, por lo 
tanto no puede ser entendido desde una sola perspectiva reduccionista, 
debe, necesariamente, ser abordado desde diversas miradas: “Preci-
samente, el progreso, el avance de las ciencias y de la tecnología, el 
carácter masivo y múltiple de las acciones antrópicas, generan nue-
vos problemas y desafíos, imposibles de resolver de forma aislada” 
(Rojas Hernández, 2003, p. 21). El ambiente es complejo y debe ser 
concebido y estudiado desde lo interdisciplinar. Pensar en el am-
biente lleva inevitablemente a pensar en problemas ambientales y a 
buscar una resolución de los mismos, es decir que es inherente a la 
planificación. “Todo saber ambiental, aún en sus construcciones teó-
ricas y conceptuales más abstractas, está vinculado con la solución 
práctica de problemas (problema-solving) y con la elaboración de 
nuevas políticas y estrategias de desarrollo (policy-making”). (Leff, 
1994, p. 20).
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Un problema ambiental se origina a partir de los desajustes existen-
tes entre el subsistema social y el subsistema natural; “Es la manifes-
tación de las contradicciones entre estructuras, funciones y procesos 
que se establecen entre elementos naturales y sociales” (Ambrosio, 
2005, p. 4). En el ámbito urbano confluyen y suceden una gran va-
riedad de problemas ambientales, generados a partir de las relaciones 
contradictorias entre el medio natural y el medio social. Muchos pro-
blemas pueden llegar a ser puntuales (o manifestarse puntualmente), 
pero son el fruto de las relaciones y el desarrollo de las estructuras 
económicas y sociales imperantes en esa escala o en otras. Es decir 
que si bien el carácter urbano de un territorio determinado permite 
delimitar y especificar la cuestión ambiental, los problemas suelen te-
ner relaciones causales y efectos en territorios que no necesariamente 
implican exclusivamente la escala local.

El incremento y agravamiento de los problemas comienza a afec-
tar la calidad ambiental de las ciudades a consecuencia de la falta de 
inversión por un lado (áreas urbanas en las cuales surgen bolsones de 
desempleo y pobreza con gobiernos locales que no cuentan con recur-
sos suficientes para garantizar una sostenibilidad ecológica o social) 
y, por otro, debido a una nueva lógica de inversión que no garantiza 
el desarrollo adecuado de las ciudades (enclaves económicos, debi-
litamiento de los gobiernos ante grandes empresas, falta de control 
ambiental, etc.).

Los acelerados procesos de urbanización intensifican los proble-
mas ambientales como: pérdidas de espacios verdes, espacios produc-
tivos y recreativos; rápido deterioro de las áreas periurbanas, segre-
gación espacial; ocupación no planificada en áreas de riesgo; entre 
otras. En cuanto a este último problema nombrado es de sumo interés 
tenerlo en cuenta a la hora de planificar el crecimiento y desarrollo de 
las ciudades. 
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Las ciudades son escenarios de riesgo, muchas están expuestas 
a amenazas naturales situación de relevancia debido a la concentra-
ción de población e infraestructura. Toda acción humana conlleva una 
situación de riesgo y contemplar el mismo implica anticiparse a la 
ocurrencia de un desastre, cuestión relevante a la hora de gestionar 
una ciudad.

Ahora bien, en cuanto al desarrollo teórico del riesgo hay mucho 
escrito entre lo cual se encuentran diferentes orientaciones hacia temá-
ticas como riesgo ambiental, riesgo social, riesgo tecnológico, riesgo 
natural, biológico, y muchos otros, asociados a la seguridad personal, 
la salud, las condiciones de vivienda, trabajo, transporte, es decir, la 
vida cotidiana de la sociedad moderna. En sus términos más amplios 
el riesgo es: 

“la probabilidad de daños que se producen en una comunidad 
determinada como resultado de la ocurrencia de cualquier fe-
nómeno adverso de origen natural o antrópico. El riesgo es el 
resultado de la interacción de dos factores, la amenaza y la vul-
nerabilidad”. (Ley 2713 Legislatura de la Provincia de Neuquén, 
Agosto de 2010, p. 1). 

Desde la visión de otros autores con más trayectoria en la temática: 

 “El concepto de riesgo, en su definición más sencilla, hace referen-
cia a la probabilidad de que a una población (personas, estructu-
ras físicas, sistemas productivos, etc.), o segmento de la misma, le 
ocurra algo nocivo o dañino….El riesgo es, en consecuencia, una 
condición latente o potencial, y su grado depende de la intensidad 
probable de la amenaza y los niveles de vulnerabilidad existentes”. 
(Lavell, 1996, p. 32). 

Toda situación de riesgo ambiental representa un potencial des-
tructivo que amenaza a la sociedad involucrada y que al materializarse 
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se traduce en un desastre. El mismo se expresa en magnitudes muy 
diversas desde leves, ocasionando solo inconvenientes a la población, 
hasta muy graves con pérdidas de vida, daños en la infraestructura e 
inestabilidad económica. Así como lo enuncia Lavell (1996) un desas-
tre es el fin de un proceso de construcción de condiciones de riesgo 
en la sociedad. En este sentido el riesgo es producto del accionar de 
una sociedad que no reconoce y no respeta las leyes de la naturaleza. 
Esto se potencia, a su vez, por la inexistencia o la no consideración de 
pautas de planificación y ordenamiento del territorio que definan las 
áreas más apropiadas para cada uso.

De lo anterior se desprende que la Amenaza y la Vulnerabilidad 
son componentes claves para entender el riesgo. Algunos autores to-
man más de dos componentes sumándole la exposición y la incerti-
dumbre a la ecuación como es el caso de la teoría social del riesgo 
(Natenzon, 2007). 

La Amenaza hace referencia a los aspectos físicos naturales del 
evento o al proceso natural desencadenante. Las amenazas son even-
tos físicos latentes, es decir “probabilidades de ocurrencia de eventos 
físicos dañinos en el futuro, los cuales se clasifican generalmente de 
acuerdo a su origen, como “naturales”, “socio-naturales”, o “antro-
pogénicos” (Lavell, 1996, p. 33).

La Vulnerabilidad hace referencia a los aspectos comprobables 
del estado antecedente de los grupos sociales involucrados. Se refie-
re a la situación previa de las estructuras sociales que las condiciona 
para responder de determinada manera a los procesos físicos-naturales 
impactantes (Pérez, 2010). Está representada por las particularidades 
internas de los elementos expuestos a las amenazas, en este sentido 
se deben contemplar las características de la población, de los asenta-
mientos, de la infraestructura, etc., que los hacen propensos de sufrir 
daños al ser impactados por distintos eventos físicos.
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Ambos componentes pueden ser identificables en su expresión es-
pacial y pueden ser valorados según su intensidad, por lo que funcio-
nan como una herramienta clave para la planificación y gestión de las 
ciudades. A partir de la creación de mapas de riesgo se podrán identi-
ficar los sectores más idóneos para el desarrollo urbano limitando el 
mismo hacia las áreas más comprometidas. 

Planificación y ordenamiento territorial: 
Planificar el territorio es una actividad que pretende en sus ba-

ses lograr un adecuado funcionamiento de la sociedad en sus relacio-
nes intrínsecas y en las que mantiene con el territorio que habita. En 
América Latina y en Argentina tanto la concepción de la planificación 
territorial como la aplicación de la misma han variado a lo largo del 
tiempo. En los años 50 y 60 la teoría y buena parte de la práctica de 
las políticas públicas estaban marcadas por la planificación como me-
todología básica. Se planificaba la estructura productiva sectorial e 
indirectamente la estructura social deseada. 

De suma importancia en esta etapa era la presencia y acción del 
Estado nacional. Durante este periodo se comenzó a pensar por ejem-
plo en la teoría de los “polos de desarrollo”, se impulsaron grandes obras 
de ingeniería y se comenzó a planificar la producción. Se mantenían 
en el pensamiento ciertas metáforas gravitatorias (Coraggio, 1999) que 
sostenían que la sola instalación de infraestructura o de soportes territo-
riales permitiría la atracción de inversiones en un lugar ideal y estable 

. Dos organismos muy importantes del Estado eran el Consejo Nacional de 
Desarrollo y aquel surgido de un Pacto Federal, el CFI (Consejo Federal 
de Inversiones), que reunían a una cantidad importante de profesionales 
a la hora de realizar los estudios necesarios para la planificación regional. 

Los cambios tecnológicos posfordistas -que provocaron una nueva 
localización o deslocalización de la mano de obra, el capital y el con-
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sumo- sumado a la implantación de un principio neoliberal, generaron 
en el Estado una pérdida por el interés de la planificación en general. 
Comenzaba a darse un corrimiento del Estado en América Latina en 
cuestiones económicas y el territorio dejó de ser planificado y librado 
a sus posibilidades para insertarse en la economía global. Mucho más, 
la planificación regional, que era la versión más compleja, abarcativa 
y totalizadora de los procesos de transformación social fue totalmente 
dejada de lado desde 1976 hasta el presente. 

La situación comenzó a generar inevitables cambios espaciales: 

“La globalización de la circulación del capital financiero es como 
un aceite que fluye entre las rigideces sociales y culturales de las 
diferencias territoriales, de tal forma que de las mezclas de lo rígi-
do-territorial y de lo fluyente-financiero surgen infinitas variacio-
nes” (Fernández, 2013, p. 6).

Algunas regiones pudieron emerger o mantenerse debido a las co-
nexiones globales que conservaron gracias a su capacidad para expor-
tar o atraer inversiones. En cuanto a las zonas deprimidas, para ellas 
ya no se propusieron programas de desarrollo sino políticas sociales 
compensatorias. 

Libradas al juego de las fuerzas del mercado las regiones y sus 
redes parecieron perder la unidad fragmentándose internamente como 
consecuencia de los cambios sociales y económicos. La competencia 
por el capital y la exposición directa de los lugares a las fuerzas del 
mercado global acentuaban la situación de fragmentación.

La planificación fue perdiendo relevancia y entró en crisis, no por 
sus aptitudes propias sino por errores en su concepción. Según Ander-
Egg (1991), existieron 3 elementos principales, que llevaron a la crisis 
de la planificación tradicional. En primer lugar la planificación inten-
taba introducir una racionalidad a la acción sin considerar la comple-
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jidad y la imprevisibilidad del sistema en el cual se actuaba. Por otro 
lado, la planificación no llegó a acciones concretas debido a la falta de 
voluntad política de realizar lo que se planificaba y en tercer lugar, y 
en relación a lo anterior, se ha observado que existió una desconexión 
muy grande entre la lógica de la planificación y la lógica de la acción.

En cuanto al Estado Nacional, hoy parece profundizar su retira-
da de la promoción del desarrollo local y regional, dejando la res-
ponsabilidad en manos de los gobiernos locales o provinciales. En 
este marco surge el paradigma del desarrollo local, el cual se entien-
de como “… un proceso territorializado de maduración social, de 
aprendizaje colectivo para el cambio cultural y construcción políti-
ca que se despliega en múltiples dimensiones” (Madoery, 2001, p. 
14). Tal desarrollo propone a la escala local como una oportunidad 
para potenciar un proceso de desarrollo endógeno. Sin embargo no 
sólo propone otras escalas (microregionales, la escala humana) sino 
otros actores en ese desarrollo: municipios, ONGs, organizacio-
nes barriales, redes solidarias, profesionales, centros de educación, 
etc. Además de un gobierno local participativo. Se renueva así 
la expectativa por una sociedad civil a la que el proceso de deses-
tatización o, mejor dicho de adelgazamiento del Estado nacional 

, devuelve libertades y lanza a la competencia, pero también habili-
ta para asumir responsabilidades por el bien común que antes habían 
sido depositadas en el Estado nacional. A pesar de las potencialidades 
del desarrollo local como enfoque conceptual poco se ha logrado en 
Latinoamérica o en Argentina, esto es por varios motivos entre ellos la 
debilidad de los gobiernos locales, la falta de recursos otorgados a los 
mismos y la falta de promoción por parte de los organismos capaces 
de financiar las acciones. 

Otro cambio o proceso de cambio evidente es el paso de un mode-
lo de planificación a un modelo de control de las actividades por parte 
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de los gobiernos. El desinterés y la imposibilidad de la planificación 
llevan a tomar políticas más orientadas al control de las situaciones 
que a la planificación de las mismas. Se propone así un rol –por parte 
del Estado- más orientado a la mitigación de los problemas que a la 
decisión de los procesos. Se opta por la gestión sin planificación. Pre-
valecen los proyectos y normas restrictivas antes que los planes. El 
planeamiento clásico pretende prescribir lo deseable mientras que el 
control pretende detectar lo indeseable.

Hoy la planificación en el discurso se encuentra integrada al pro-
ceso de gestión, en conjunto con la acción de ejecutar y controlar; por 
lo que la gestión incluye estos 3 momentos. Sin embargo existe en la 
mayoría de las instituciones una falta de planificación o una incapaci-
dad de llevar adelante la misma, situación que se refleja en un territo-
rio que presenta un ordenamiento no muy deseable. Al mismo tiempo 
los ejemplos de planificación llevados adelante son muy pocos, en 
comparación de las numerosas propuestas sólo plasmadas en el papel. 

“Las grandes innovaciones en materias de planificación se vienen 
desarrollando a partir de los conceptos de la planificación estra-
tégica, la planificación urbano-ambiental y las denominadas ope-
raciones sectoriales.... En definitiva, se trata de poner en práctica 
el dicho de que el mejor plan es el plan que realmente se puede 
ejecutar”. (Bozzano, 2014, p. 184)

El ordenamiento del territorio es uno de los objetivos de la plani-
ficación, la vinculación entre ambos es estrecha, el plan piensa en una 
ordenación a futuro y no podría existir un ordenamiento si no existe 
una planificación territorial previa. 

El ordenamiento implica una organización tal que permita el desa-
rrollo óptimo y sustentable de las actividades humanas, significa bus-
car un orden de las cosas en función de unos objetivos. El territorio a 
ordenar ya cuenta con un orden establecido por las complejas relacio-
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nes que se dan en él, sin embargo ese orden no sería el deseado, ya que 
si lo fuera el ordenamiento no tendría un sentido. Por lo tanto se aspira 
hacia un nuevo orden para lograr esa serie de objetivos. 

El orden entonces está dado por la multiplicidad de actores y re-
laciones de poder que se dan en la región objeto de transformación y 
la búsqueda de un tipo de transformación llevada adelante por actores 
que sean capaces de participar en el proceso. Esta búsqueda de orde-
namiento se plasma en un plan regional que será efectuado en función 
de la escala de acción de los actores sociales que lo lleven adelante, 
con la presencia del Estado. 

Por otra parte, el ordenamiento territorial es un instrumento de 
carácter técnico-político-administrativo, con el que se pretende confi-
gurar una determinada organización del uso y ocupación del territorio 
a los efectos de su eficiencia y dentro del plan regional. En consecuen-
cia la creación de un proyecto de ordenamiento es la manifestación 
de una acción política de carácter operativo que no descarta la parti-
cipación ciudadana y, por lo contrario, la potencia. Esto último resalta 
la idea que plantea que no se puede lograr la transformación, que el 
ordenamiento pretende, sin conocer el fenómeno regional o nacional 
a transformar. Conocimiento que es complejo y que en algunos casos 
ha servido de argumento para justificar los fracasos de la planificación. 
Denari (1992) afirma que existe en varios autores una desconfianza 
sobre la posibilidad de conocer la realidad, muchos argumentan que la 
complejidad de la realidad hace difícil la tarea de planificar. 

Como se dijo anteriormente, son limitados los actores sociales que 
pueden concretar el ordenamiento territorial, a pesar de esto la inves-
tigación desde diferentes ámbitos pueden generar lineamientos para 
lograr los objetivos generales que se prevén para dicho ordenamiento. 
Es por eso que la producción de conocimiento es la materia prima para 
llevar adelante los procesos de cambio en pos de la mejora de las con-
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diciones sociales dentro de un territorio. En virtud de ello, Ceballos 
(2006) propone algunas áreas de investigación prioritarias para arribar 
a los objetivos del ordenamiento: 

a) Situación socioeconómica de las comunidades seleccionadas. 
b) Infraestructura comunal y acceso a servicios.
c) Transporte y conexión de la población al tráfico en la región.
d) Acceso a los servicios infraestructurales y de asistencia técnica 

y social.
e) Ingresos de los agricultores y micro-empresarios.
f) Estructura de asentamientos y de la economía regional.
g) Estado y mantenimiento de los caminos.
h) Impactos ecológicos.
i) Principales características socio-productivas.
j) Identificación de problemas prioritarios por zona.

Algunos de estos puntos recomendados coinciden con las temá-
ticas que serán abordadas en este libro, son tópicos a partir de los 
cuales se podrán identificar efectos negativos emergentes en el fun-
cionamiento de las ciudades. Efectos que, en los últimos años, se han 
agravado y que requieren especial atención si es que se desea buscar 
un camino hacia ciudades de funcionamiento más armónico en la re-
gión. Coincidiendo con algunos elementos nombrados por Ceballos 
(2006), en primer lugar se atenderá a la estructura de los asentamien-
tos y de la economía regional, características identificadas a partir de 
la distribución de la población, la morfología de las plantas urbanas 
y desde la explicación del funcionamiento de las ciudades. Esto es un 
paso elemental en la comprensión de un área urbana, es entender sus 
características básicas, es la comprensión de funciones esenciales, de 
sus características propias, de su emplazamiento y de las actividades 
económicas que sostienen al área urbana como tal. 
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En segundo lugar, el transporte y la conexión de la población des-
de la perspectiva ya nombrada de la movilidad urbana. Una de las 
principales características de los conjuntos urbanos que abarcan a más 
de un centro es el flujo de bienes y personas que entre ellas se mani-
fiesta. Esto marca el pulso de las relaciones dentro de una ciudad y en-
tre ciudades cercanas. Además es del óptimo funcionamiento de esos 
movimientos que dependen las actividades económicas de esas zonas.

En tercer lugar los impactos ecológicos desde la identificación de 
problemas ambientales como los asentamientos de población en áreas 
de riesgo y los diversos casos de contaminación. Las personas que 
habitan las áreas urbanas están expuestas a diversos problemas am-
bientales, dichos problemas hablan de contradicciones existentes en la 
relación sociedad y naturaleza. 

En cuarto lugar, se identificaran problemas prioritarios del área de 
estudio, derivados de la reflexión y el entendimiento de los tres puntos 
anteriores. Identificar problemas abrirá paso a la búsqueda de solu-
ciones posibles. En esto la geografía posee una capacidad teórica, 
metodológica y técnica que posibilita el entendimiento del territo-
rio y la región; lo cual la hace capaz para recomendar soluciones a 
problemas que se manifiestan en el mismo. Es en esta capacidad en 
la que esta tesis se sustenta para llegar a los objetivos que fueron 
anteriormente detallados. 
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Capítulo 3

El entorno natural en el área 
de la conurbación. 

Este apartado no pretende ser un recorrido exhaustivo por las con-
diciones del medio biofísico que se presentan en el área de estudio, 
sino que da cuenta de los principales condicionantes naturales que han 
propiciado el surgimiento de las ciudades en el Alto Valle y que influ-
yen en las aptitudes y restricciones para la expansión y articulación 
espacial actual de las ciudades en la conurbación en torno a la ciudad 
de Neuquén. Por este motivo se atenderá a las cuestiones esenciales 
del medio natural en el marco del desarrollo agrícola (clave para el 
surgimiento del asentamiento tanto urbano como rural en el Alto Va-
lle), de los condicionantes físicos para la expansión urbana (como las 
características y dinámica de las principales geoformas) y procesos 
naturales que, en un contexto de políticas y prácticas sociales históri-
cas, influyen en el surgimiento de problemas ambientales.

El clima árido, marco de los procesos.
Las características de aridez del medio, desde los inicios del asen-

tamiento histórico condicionaron el desarrollo de las actividades eco-
nómicas en torno a los ríos. Justamente, el carácter alóctono de éstos 
(es decir que su fuente de recarga hídrica se encuentra en regiones 
distantes) conjuntamente con formaciones vegetales dominadas por el 
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monte arbustivo, son rasgos paisajísticos representativos de un balan-
ce hídrico negativo. El clima del área de estudio se caracteriza por po-
seer condiciones que implican un nulo exceso de agua en el suelo, con 
escasas precipitaciones anuales (174,3 mm anuales) y con un elevado 
índice de evapotranspiración (712,3 mm anuales) que se ve agravado 
por la acción casi permanente del viento, el cual es dominante del sec-
tor oeste y mayormente seco por los procesos adiabáticos que afectan 
a las masas de aire que ingresan del Océano Pacífico. 

Desde Mayo a Septiembre se concentran las mayores precipitacio-
nes y es en ese período donde se da una cierta recarga de la humedad 
del suelo, por el contrario en época estival se manifiesta un déficit 
hídrico elevado debido a que la evapotranspiración potencial supera a 
las precipitaciones. Las mismas, como se mencionó anteriormente, son 
escasas, pero en los meses más cálidos del año es frecuente que se pro-
duzcan eventos convectivos de alta intensidad, de corta duración y de 
manifestación local, situación que provoca un exceso de agua en super-
ficie por la superación de la capacidad de infiltración de los suelos. Así 
lo manifiestan Capua y Jurio (2011) explicando cómo el proceso inicia 
a partir de los primeros impactos de las gotas de lluvia, y cómo esta 
situación ayuda a la obturación de los poros del suelo potenciando el 
escurrimiento superficial que puede llevar a la formación de cárcavas. 

“Las primeras gotas impactan sobre el suelo reseco y recalentado. 
Las partículas desplazadas en este proceso obturan los poros del 
suelo formando una costra resistente a la infiltración iniciando así 
el escurrimiento superficial. Cuando la escorrentía es muy rápida y 
uniforme, lo cual puede producirse incluso cuando las precipitacio-
nes son de poca intensidad, el agua discurre por la ladera del frente 
mesetiforme en forma laminar, es decir sin llegar a originar una 
incisión. Al producirse la concentración lineal del flujo comienzan 
a formarse canales pocos profundos o regueros (rills) los que evo-
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lucionan hasta dejar paso a la máxima expresión del mismo: el 
carcavamiento”. (Capua y Jurio, 2011, pp. 58-59).

La deuda histórica en materia de obras y de una regulación del 
uso de áreas de riesgo ha conllevado a que estas precipitaciones desa-
ten muchos inconvenientes generando inundaciones, zonas anegadas 
y un desencadenamiento de procesos geomorfológicos que afectan a 
la infraestructura de las ciudades como el carcavamiento antes men-
cionado. Los efectos de estos eventos se manifiestan con más fuerza 
en las zonas del frente de barda (procesos de carcavamiento), en áreas 
de baja pendiente generando inundaciones y en terrazas bajas donde 
la capa freática se encuentra elevada; problemas potenciados por el 
avance urbano que serán detallados en el capítulo 7. Cuando las pre-
cipitaciones son en forma de granizo pueden afectar de forma muy 
negativa tanto a las flores de los árboles como a los frutos ya desarro-
llados, complicaciones para el caso de la fruticultura.

Al observar los valores de temperatura máxima, media y mínima –
tanto en su valores absolutos como medios- se puede notar que existe una 
gran oscilación térmica entre los meses extremos, registrándose tempe-
raturas mínimas por debajo de los 0 grados en invierno y primavera. La 
amplitud es esencial para el desarrollo de la fruticultura en la zona ya que 
el manzano necesita de ese periodo con bajas temperaturas, no obstante 
las heladas tardías, de septiembre a noviembre, son dañinas para los árbo-
les en floración o para los frutos cuando estos son todavía muy pequeños. 

Por otro lado, las altas temperaturas estivales generan condiciones 
óptimas para las actividades recreativas en los ríos que reciben durante 
algunos meses una gran cantidad de visitantes tanto en zonas habilita-
das para las actividades como en otras que no lo son. 

La dirección común de los vientos es desde el oeste, esto se debe 
a que el área de estudio se ubica en esa franja de vientos predominan-
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tes. Los mismos suelen ser intensos y pueden persistir durante algunos 
días lo que genera inconvenientes principalmente en las infraestruc-
turas y en viviendas más precarias provocando daños en las mismas, 
magnifican situaciones de riesgo como los incendios y, además influ-
yen negativamente en el transito al disminuir la visibilidad en las ru-
tas y calles debido a la gran cantidad de partículas en suspensión 

. La velocidad del viento se ve favorecida por el relieve de meseta y por la 
escasa altura de la vegetación. Hacia finales de la primavera, suele coinci-
dir un período extenso sin precipitaciones con fuertes vientos que, suma-
do a la baja cobertura del suelo y a los severos estados de degradación de 
tierras en la meseta, desencadenan condiciones de tormentas de arenas. 
Asimismo, en este tiempo, en torno al mes de Noviembre, la floración 
generalizada del monte y especies introducidas, junto a los fenómenos 
descriptos, además de los trastornos urbanos, son causa de afecciones 
respiratorias, alergias, e irritación de la vista.Estas condiciones natura-
les del paisaje son el resultado de procesos típicos de un clima árido.

Características de las cuencas hidrográficas del área 
de estudio.

Una cuenca hidrográfica se define como un sistema integral for-
mado por el río principal, sus afluentes y el área colectora, donde exis-
te una estrecha relación entre los recursos naturales y la organización 
socio-cultural que en ella se asienta, confiriéndole características par-
ticulares a la misma. Entendiendo a la cuenca como un sistema inte-
grado, ésta puede ser considerada como una unidad de planificación y 
manejo. “Por lo tanto, si el hombre en su accionar modifica o altera 
alguno de los elementos naturales de la cuenca, los demás se verán 
afectados indirectamente”. (Jurio y Torrens, 1996, p. 20).

Para entender a la cuenca de esta manera (como ámbito de planifica-
ción) es necesario comprender que las personas, sus comunidades, las po-
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blaciones urbanas y rurales, habitan distintos lugares en la cuenca; y que los 
mismos poseen diferentes roles dentro de la misma sobre espacios de diver-
sas características y extensión. Por esto mismo la complejidad y los usos 
múltiples son las principales características de las cuencas hidrográficas.

El área de estudio se encuentra ubicada en una porción reducida de la 
cuenca del río Negro comprendida por sectores inferiores de las cuencas 
de los ríos Neuquén y Limay, y una zona reducida de la propia cuenca 
del río Negro. Constituye un área caracterizada por una alta densidad de 
población, la que ha generado grandes modificaciones propias de las acti-
vidades humanas. Cada cuenca posee un comportamiento particular que 
ha influido e influye en la dinámica territorial. Las grandes cuencas hidro-
gráficas regionales que determinan el régimen y comportamiento de sus 
ríos, como así también el de las cuencas aluvionales locales que vierten 
desde las mesetas que flanquean los valles, regulan los principales proce-
sos que se dan en las áreas estudiadas y son responsables importantes de 
la modelación y dinámica del paisaje que encontramos en la actualidad.

Cuenca del río Neuquén.
Con un área aproximada de 30.200 km2, la cuenca del río Neu-

quén nace al noroeste de la Provincia del Neuquén favoreciendo en 
su extremo oriental el desarrollo de un río que, actualmente bajo un 
régimen regulado por el sistema de presas de Cerros Colorados, cuen-
ta con un módulo de 280 m3/Seg. en su curso inferior. En su extensión 
la cuenca presenta una escasa cobertura boscosa y poca presencia de 
lagos naturales que actúen como reguladores del escurrimiento lo que 
(sumado a las fuertes pendientes) hace que el río tenga un comporta-
miento caracterizado por crecidas bruscas. De hecho el significado de 
la palabra Neuquén en lenguaje mapuche (mapudungun) es: impetuo-
so, arrogante, con fuerza; que aplicado al río significa agua que tiene 
fuerza. El significado aplica claramente al régimen hidrológico del río.
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Los aumentos de caudal se manifiestan dos veces al año, en in-
vierno debido a las mayores precipitaciones y en primavera a causa de 
la fusión de la nieve acumulada en las partes altas de la cuenca. Los 
usos de suelo históricos (asociados a prácticas ganaderas en campos 
fiscales abiertos o con tenencia precaria de los mismos) en las par-
tes medias y altas de la cuencas han desencadenado severos procesos 
de degradación de las tierras en el contexto de paisajes muy lábiles. 
Todos estos factores determinan un régimen susceptible de alcanzar 
avenidas extraordinarias de gran magnitud como la crecida del 2006, 
descripta por Chiementon y Cortese (2012).

Cuenca del río Limay.
Con 56.185 km2 la cuenca del río Limay nace al sur de la provincia 

del Neuquén y cuenta con un río que, al llegar al final de la cuenca y 
aguas abajo de las presas que lo regulan, alcanza un módulo de 650 
m3/Seg. A diferencia de la cuenca anterior, la del Limay cuenta con 
numerosos y extensos lagos naturales, de origen glacial, ubicados en 
las nacientes de los tributarios más importantes lo que atenúa el com-
portamiento de las crecidas. “Estos lagos funcionan como los prime-
ros colectores de las aguas de precipitación y deshielo, retardando y 
moderando los picos de crecida de los ríos” (Jurio y Torrens, 1996, p. 
21). Además la cubierta dada por los bosques densos (bosque andino 
patagónico y selva valdiviana) caracterizados por los nothofagus, ac-
túa como protectores de las vertientes disminuyendo así la escorrentía.

Cuenca del río Negro
El río Negro se origina en la confluencia de los ríos Limay y Neu-

quén con un módulo de 930 m3/Seg. Esta zona de encuentro es: 

“un área de funcionamiento dinámico que lleva a un constante de-
sarrollo de distintos procesos morfológicos que la tornan cambian-
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te en sus formas con el transcurso del tiempo. Estos cambios influ-
yen en el escurrimiento. La morfología del área es muy compleja, 
presentando cauces activos e inactivos en función del caudal de 
aporte” (de Jong, 1991, p. 45). 

El área total de la cuenca está compuesta por las cuencas de los ríos 
Limay y Neuquén y por la superficie cercana al río Negro a partir de 
la cual las aguas escurren hacia éste (ver figura 3.1). Los tres ríos en el 
área de la conurbación se comportan como ríos alóctonos desplazándo-
se entre mesetas áridas sin recibir aportes de afluentes permanentes, con 
regímenes naturales modificados a partir de la construcción de represas. 

Figura 3.1: Las cuencas hidrográficas del área de estudio

Fuente: Elaboración propia en base a datos del programa 2mp CONAE.

Algunas características naturales de las cuencas han sido modifi-
cadas por el accionar de la sociedad. Las principales modificaciones 
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son las que se han dado a partir de las alteraciones que se realizaron en 
los cauces de los ríos desde la construcción de obras hidroeléctricas. A 
continuación se nombran brevemente las principales obras. 

El primer río en recibir una modificación importante en su caudal 
fue el Neuquén, el cual a partir de la finalización de la obra del Dique 
Ing. Ballester en 1910, pasó a tener una regulación al final de su curso. A 
pesar de su gran relevancia para la fruticultura la obra no fue suficiente 
para evitar las crecidas que se daban aguas abajo, es por eso que varios 
años más tarde se comenzaron las obras de otras importantes represas. 

Comenzando la descripción por el río Neuquén encontramos en su 
curso otras importantes modificaciones generadas aguas arriba del Di-
que Ing. Ballester. Entendido como un sistema integrado encontramos 
a Portezuelo Grande, Loma de la Lata, Planicie Banderita y el Dique 
compensador o dique El Chañar. (Figura 3.2). Estas obras fueron rea-
lizadas durante la década de 1970 y completándose el sistema en la 
década de 1990, con su funcionamiento en plenitud.

Figura 3.2: Obras sobre el río Neuquén
 

Fuente: Elaboración propia
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El sistema comienza a derivar aguas desde el río Neuquén en 
Portezuelo Grande hacia el lago Los Barreales (más de 200 m3/s), 
dejando un caudal mínimo de aproximadamente 12 m3/Seg. en el 
curso natural del río. Al llegar a Los Barreales las aguas depositan 
una gran cantidad de sedimentos que arrastraba el río, luego las 
aguas pasan al Lago Mari Menuco a través del dique Loma de la 
Lata, ya con una menor carga sedimentaria, hecho que hace diferen-
ciar a las aguas de estos embalses1. Finalmente desde Mari Menuco 
se le retornan las aguas al curso natural del río a través de Planicie 
Banderita. Diez km aguas abajo encontramos al Dique compensa-
dor, cuya principal función es regular el caudal natural restante del 
reducido río Neuquén.

Sobre el río Limay las obras son lineales y de diferente magnitud. 
La principal, por su tamaño y relevancia histórica, es la represa El 
Chocón, que fuera denominada en su momento como la obra del siglo 
y que implicó la llegada de un gran número de personas no sólo a la 
zona de la represa para trabajar en su construcción sino también al área 
del Alto Valle. A esta represa la acompaña Arroyito un compensador 
que se construyó con el fin de regular los caudales erogados por esta 
central. 

Aguas arriba del embalse E. Ramos Mexía (generado por el en-
dicamiento de El Chocón) encontramos las represas de Pichi Picún 
Leufú, Piedra del Águila y Alicurá. (Ver Figura 3.3)

1   Ambos embalses son el resultado del aprovechamiento de dos grandes depresio-
nes naturales. 
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Figura 3.3: Obras sobre el río Limay

Fuente: Elaboración propia

Las principales funciones de estas represas son generar energía y 
controlar caudales. A partir de la regulación de los ríos se producen 
importantes modificaciones en el uso del suelo aguas debajo de las 
represas, principalmente en las áreas cercanas al cauce. La formación 
de embalses fomenta las actividades recreativas y turísticas en cerca-
nías de los mismos destacándose el embalse E. Ramos Mejía y Mari 
Menuco principalmente. 

Es importante tener en cuenta estas modificaciones en la dinámica 
natural de las cuencas, ya que éstas son las que marcaron el desarrollo 
de las actividades humanas en el Alto Valle.
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Las principales unidades geomorfológicas 
en el espacio de la conurbación. 

La siguiente clasificación de unidades no se condice necesaria-
mente con las que se podrían realizar desde la geomorfología o la geo-
logía, sino que se presenta como una identificación de áreas caracteri-
zada principalmente por la dinámica natural pero que agrega aspectos 
de las acciones humanas sobre el ambiente enfocándose en los princi-
pales conflictos. Así en la figura 3.4 se identifican geoformas con di-
ferentes grados de afectación bajo distintos procesos. A continuación 
se detallan las más significativas que han sido urbanizadas y otras que 
no, mencionando algunos de los inconvenientes que se presentan en 
las mismas en la actualidad. 

Figura 3.4: Mapa de las principales unidades geomorfológicas.

Fuente: Elaboración propia
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Terrazas fluviales de erosión 
Apoyados sobre los depósitos cretácicos del Grupo Neuquén se cons-

tituyen amplias terrazas, remanentes de planicies aluviales y niveles es-
tructurales por cementación calcárea (González Díaz, 1986). Representan 
estadios actuales de inversión del relieve, dominados por antiguos niveles 
de piso de valle. Estos se ubican en la margen derecha del valle inferior 
del río Neuquén principalmente, en un pequeño sector en la margen iz-
quierda, y otro de la margen derecha del valle inferior del río Limay. 

Estas terrazas están constituidas por dos elementos: una superficie 
plana representativa del antiguo nivel de planicie de inundación y un 
escalón erosivo que une a la terraza con los niveles topográficos infe-
riores. En correspondencia con su origen fluvial, la secuencia estrati-
gráfica es coronada por un conglomerado (rodados y arenas cementa-
das mayormente por carbonato de calcio).

Ante el dinamismo urbano actual las superficies de las terrazas 
han pasado a ser áreas de buena aptitud topográfica para tal expansión, 
debido a que constituyen zonas planas que no sufren grandes altera-
ciones a través del tiempo, con excepción de sus bordes perimetrales. 
Sin embargo, sus escalones poseen una mayor dinámica en una erosión 
retrocedente que es necesario tener en cuenta a la hora de ocupar las zo-
nas lindantes. Estos escalones unen las superficies planas de diferentes 
niveles de terrazas, la diferencia de altura entre estos niveles es de 50, 30 
y 10 metros siendo mayor la diferencia de altura entre las terrazas más 
antiguas. Una de las ciudades que ha hecho mejor uso de esta unidad es 
la ciudad de Centenario que de manera progresiva ha extendido su plan-
ta urbana hacia el noroeste sin mayores problemas ambientales.

Áreas de fuertes pendientes. 
Para este caso encontramos dos tipos de áreas con fuertes pendien-

tes, las asociadas al desarrollo del frente de barda y las que conforman 
el escalón de erosión de las terrazas fluviales. 
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Las primeras son más complejas, abruptas y extensas en cuanto a 
su desarrollo hacia los niveles de base locales. Encontramos en ellas 
escarpes oblicuos o bien sectores de pendientes expresados por una 
escarpa o frente libre movilizado por procesos de remoción en masa 
esencialmente gravitatorios, complementados por acción hídrica que 
provoca el retroceso progresivo de la pendiente. En la zona encon-
tramos estas áreas al norte de las ciudades de Neuquén y Plottier. La 
urbanización ha avanzado desde el piso del valle hacia estas áreas, 
principalmente en la ciudad de Neuquén, generando situaciones de 
riesgo ante las precipitaciones de gran intensidad en áreas geomorfo-
lógicamente inestables (ver figura 3.5). 

Figura 3.5: Proceso de carcavamiento acelerado en áreas 
de pendiente sin urbanización y con urbanización.

Fuente: Mare y Jurio, 2013.
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En los sectores de escalón de erosión las pendientes son menores 
al igual que los desniveles. Lo que implica que los procesos que pue-
den influir en las urbanizaciones se den en menor escala, por lo que 
son menos perjudiciales. Actualmente los escalones que se encuentran 
entre las terrazas de erosión en la margen derecha del curso inferior 
del río Neuquén presentan grandes modificaciones en el área urbana 
de Centenario. Aquí las viviendas se han construido cortando el perfil 
de las laderas, incluso en cercanías de la base del conglomerado que 
corona el grupo Neuquén. Estas dos acciones son las que pueden deri-
var en mayores inconvenientes en esta unidad.

Áreas de modelado de piedemonte: 
En términos teóricos, el perfil de laderas que tiene desarrollo en 

sistemas áridos puede ser caracterizado a partir de una transición de 
los sectores superiores a los inferiores con cambios de gradientes es-
pecíficos. En un perfil ideal de las zonas de pendiente encontramos los 
siguientes sectores representados en la figura 3.6, claro está que no 
todo es ideal en el medio natural por lo que las zonas varían en cuanto 
a su composición y extensión de los sectores. 

Figura 3.6: Perfil ideal del frente de barda.

Fuente: Capua y Jurio (2011).
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Para el área de estudio, las posiciones elevadas, ya fueron referidas 
como superficie de la meseta (superficie de las terrazas de erosión) y 
laderas del frente de barda (en este último se constituyen las vertientes 
aluviales para el sector inferior). El fuerte cambio del gradiente al pie 
de las laderas es conocido como ángulo de piedemonte. Desde esta po-
sición y hasta la zona más distal de detención del agua de escorrentía 
(o de su captura por un colector transversal que le saca del sistema de 
laderas), se extienden unidades geomorfológicas dominadas por diná-
micas de erosión hídrica y acumulación de sedimentos provenientes 
del aporte de las vertientes. Este complejo geomorfológico recibe el 
nombre de piedemonte y está conformado, a grandes rasgos, por un 
pedimento y una bajada, cuando están presentes.

El pedimento de flanco es un sector de superficies rocosas de ero-
sión y transporte “desarrollados al pie de los laterales de los valles 
fluviales en respuesta a un nivel de base constituido por un colector 
fluvial local” (González Díaz, 1996, p. 35). La pendiente se orienta 
transversalmente al nivel de base local que en este caso sería el río. 

El pedimento reúne una serie de condiciones que lo hacen apropia-
do para la construcción de asentamientos a diferencia de otras áreas de 
mayor pendiente, sin embargo es necesario contemplar los procesos 
de transporte generados a partir de las cárcavas formadas en áreas más 
elevadas, es decir que es necesario entender la red de drenaje previa y 
su funcionamiento. La urbanización que no contemple esto generará 
nuevas cárcavas en áreas donde no existían acelerando los procesos 
erosivos, que serán a futuro un problema recurrente para los servicios 
urbanos. Esta situación se ha presentado en el noroeste de la ciudad de 
Neuquén ante la rápida y no planificada expansión de la planta urbana. 

En la margen sur del río Limay en la urbanización de Las Perlas y 
hacia el este de la misma también encontramos un sector de modelado 
de piedemonte que se caracteriza por poseer un relieve muy acciden-
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tado (en comparación con el encontrado en la ciudad de Neuquén), 
muy afectado por los cursos de agua intermitentes y con un desnivel 
muy importante entre las partes más elevadas y el río Limay (entre 
50 y 80 m). Si sólo consideramos la cercanía a los principales cen-
tros urbanos, esta zona sería considerada como de gran potencial para 
la urbanización. Sin embargo las difíciles condiciones naturales que 
complican la provisión de servicios (escasez de relieve llano cercano 
al río y las diferencias de altura que aumentan drásticamente desde 
la costa) sumado a la situación jurisdiccional de esa porción de terri-
torio (este territorio es jurisdicción del municipio de Cipolletti cuyo 
centro administrativo está alejado a unos 15 kilómetros) han limitado 
el proceso de urbanización de este lugar. Sólo el accionar de personas 
prácticamente sin atención del Estado, ya sea municipal o provincial, 
ha logrado iniciar una urbanización en las partes más bajas a partir de 
la comunicación de los territorios a través de una balsa y desde el año 
2000 a partir de un puente.

En el pedimento existen también zonas más elevadas que irrum-
pen con la pendiente general denominadas remanentes de erosión o 
cerros testigos, que precisamente indican la altura que antes mantenía 
la zona y que la erosión fue desgastando. Estos cerros también influ-
yen en la dinámica de escurrimiento de las aguas por lo que también es 
necesario contemplarlos a la hora de urbanizar. Pocos cerros testigos 
quedan en la ciudad de Neuquén, los que persisten se encuentran muy 
modificados y de maneras poco apropiadas.

Las partículas que se transportan sobre las pendientes se depositan 
formando abanicos aluviales, una geoforma integrada por acumula-
ciones clásticas que “tiene una figura similar a un segmento de cono 
en planta” (Capua y Jurio, 2011, p. 8). Los mejores ejemplos de la 
zona se encuentran en las cercanías de Cinco Saltos donde el canal 
principal de riego interrumpe su desarrollo. 
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La coalescencia lateral de los mismos origina una superficie de acu-
mulación conocida como bajada. Con respecto a las aptitudes para urba-
nizar la bajada presenta dificultades al ser una zona de depositación, por 
lo que es susceptible de anegamiento, situación que debe ser contemplada 
ante el avance urbano. Sin embargo en el área de estudio la bajada ha sido 
modificada en gran medida por lo que actualmente es difícil de identificar. 

Piso del valle.
El piso de valle es una unidad muy relevante para este estudio, 

pues sobre él es donde se ha avanzado más en las actividades humanas 
de la zona, en primer lugar por la agricultura y luego por la urbaniza-
ción con una gran diversidad de situaciones dependiendo de la zona 
de la conurbación en la que uno preste atención. El piso del valle es un 
ambiente fluvial donde los procesos de erosión, transporte y acumula-
ción han dado origen a tres sectores principales: las terrazas fluviales, 
la planicie de inundación y el cauce del río. En la identificación carto-
gráfica de estas unidades (figura 3.4) se ha delimitado a la planicie de 
inundación bajo las condiciones actuales de los caudales de los ríos re-
gulados. La antigua planicie de inundación (sin regulación de los ríos) 
se presentaba mucho más amplia e incluso coincide prácticamente con 
la amplitud del piso de valle actual.  

El cauce es el canal por donde circula la corriente fluvial, este, 
tanto en el río Neuquén como en el Limay (y por consiguiente el río 
Negro), ha sufrido modificaciones a partir de la regulación de los cau-
dales aguas arriba de la conurbación. Las principales consecuencias de 
esta regulación son las siguientes:

•	 La laminación de los caudales modificó la antigua planicie de 
inundación y desencadenó una pérdida de capacidad y compe-
tencia de las máximas avenidas. Ello se tradujo en un cambio en 
la dinámica de movimiento de la carga de fondo.
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•	 Lo anterior conllevó, a su vez, condiciones más propicias para 
el desarrollo de los ecosistemas ribereños y la consecuente pér-
dida de capacidad de conducción hidráulica de los cauces se-
cundarios y brazos de crecida.

•	 Los embalses actúan como trampas de sedimentos que inte-
rrumpen definitivamente la migración de la carga de fondo y la 
fracción más pesada de la carga en suspensión desde la cuenca 
media y superior hacia la cuenca inferior.

Todas estas alteraciones produjeron cambios importantes en el di-
seño individual de cauce de los ríos, los cuales han pasado de un di-
seño con características anastomosadas a uno más meandroso (figura 
3.7), debido al abandono de algunos brazos de crecidas2 y la menor 
ocurrencia de inundaciones en la planicie de inundación, situación que 
ha llevado a establecer la falsa creencia que plantea que ya no existen 
riesgos de inundaciones, lo cual influye en la construcción de situacio-
nes de riesgo. A tal situación hacen alusión de Jong y Mare refiriéndo-
se en este caso al río Negro: 

“En el río sin regulación, cada 10 años, una creciente del orden 
de los 6200m3/ s cubría casi todo el valle y sus cultivos agrícolas, 
hasta las inmediaciones de las grandes ciudades. Nadie se hubiese 
atrevido a instalar en las proximidades de la costa, salvo en forma 
precaria”. (de Jong y Mare, 2007, p. 47)

Este cambio puede evidenciarse al comparar dos momentos en los 
ríos antes de la regulación y en la actualidad (figura 3.7). El cambio 
es evidente en el río Neuquén evidenciándose abandono de cauces en 
busca de uno único. En el río Limay la forma del río no ha sufrido 

2   Particular es el caso del arroyo Durán al sur de la ciudad de Neuquén, un brazo 
de crecida en parte abandonado y muy urbanizado en su ribera y con zonas altamente 
contaminadas.
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tantos cambios pero el funcionamiento del río ya no es el de un río 
anastomosado.

Figura 3.7: Cambio del diseño individual de los cauces de los ríos.

Fuente: Carta Topográfica Neuquén matricula: 3969-17. Año 1944. 
Imagen Google Earth 2017.

La planicie de inundación es una zona de sedimentación reciente 
expuesta a periódicas inundaciones (generadas por los aumentos de 
caudales normales); esto sumado a la poca profundidad de la capa 
freática hace que la zona sea poco propicia para el desarrollo agríco-
la. Por supuesto que este dinamismo de la planicie hace imposible la 
construcción de viviendas o infraestructura permanente para las áreas 
urbanas. No obstante, y como se dijo anteriormente, la regulación de 
los caudales ha reducido las áreas periódicamente inundables, o mejor 
dicho, ha hecho que la periodicidad de las inundaciones sea cada vez 
menor, sin desaparecer este riesgo. Tal riesgo se potencia debido a 
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situaciones que pueden influir en la regulación como son la deman-
da energética, las excesivas lluvias y los deshielos que muchas veces 
obligan a erogaciones extraordinarias de caudal desde las represas. El 
uso por parte de la sociedad de las planicies de inundación en este caso 
debería ser meramente recreativo y eventual. 

El dinamismo del río ha generado terrazas de diferentes niveles 
topográficos, las recientes más cercanas a la planicie de inundación 
y las antiguas más alejadas del cauce. Estas presentan un buen de-
sarrollo del suelo y por no sufrir inundaciones periódicas son muy 
aptas para la agricultura salvo en situaciones donde el manejo inade-
cuado del agua superficial y freática a través de los sistemas de riego 
y drenaje provoca salinización y alcalinización. En la actualidad uno 
de los riesgos más importantes para la agricultura en las cercanías de 
la conurbación es el crecimiento urbano: las terrazas fluviales que se 
encuentran próximas a las plantas urbanas sufren la presión del cre-
cimiento y en muchos casos han sido modificadas para crear en ellas 
áreas habitacionales. Otras terrazas más alejadas de la urbanización 
también han sido convertidas en barrios, mayormente privados, y ges-
tionados desde desarrolladores inmobiliarios para los estratos sociales 
de ingresos medios y altos. Si en un primer momento la valoración 
social y económica de las terrazas estaba dada por la aptitud de las 
mismas en cuanto a la productividad, hoy está dada por su valor en el 
mercado inmobiliario teniendo en cuenta las cercanías a los principa-
les centros urbanos, la accesibilidad y la vida “natural” (ambiente de 
chacras) que brindan. 

La mayoría de las ciudades de la conurbación han avanzado de gran 
forma sobre el piso de valle ya sea porque su casco histórico se en-
contraba en ese lugar o por no contar con otros sectores cercanos para 
expandirse. La excepción es el caso de la ciudad de Centenario que se 
expande en mayor medida hacia áreas por fuera del piso de valle. 
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El avance urbano sobre las unidades.
A modo de adelanto se presenta aquí un mapa que muestra el ni-

vel de avance de la urbanización actual sobre estas distintas unidades 
(Figura 3.8).

Figura 3.8 Avance de la urbanización sobre las diferentes unidades 
geomorfológicas.

Fuente: Elaboración propia

No se observa a primera vista que existan unidades preferenciales 
en este avance, no obstante se puede apreciar que hay ciudades que se 
han expandido más que otras independientemente de las unidades en 
las que se encuentren. Por lo que en un principio se podría decir que 
el nivel de limitaciones ante el avance urbano por parte de la dinámica 
natural no es muy elevado a excepción de las áreas inundables o las 
zonas con pendientes muy fuertes. Es necesario buscar explicaciones 
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más amplias a la expansión y avance urbano, lo que será definido en 
capítulos posteriores al igual que los inconvenientes que este avance 
genera sobre distintas unidades. 
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Capítulo 4

Una periodización para el estudio 
de las ciudades del Alto Valle. De la ciudad 

lineal a la conurbación neuquina.

Si nos centramos en la distribución de la población y la oferta de 
las funciones de cada ciudad, se encontrará actualmente un sistema 
urbano desequilibrado en el Alto Valle, caracterizado por la presencia 
de la ciudad más grande de la Patagonia, sin embargo, esto no siempre 
fue así. Para entender las características actuales de tal desequilibrio el 
presente capítulo parte desde una concepción regional para establecer 
una periodización que priorice y destaque los principales procesos que 
influyeron en el desarrollo y crecimiento de las áreas urbanas. 

De este modo se ha llegado a la diferenciación de cuatro períodos. 
En el primero, a diferencia de los restantes, no se identifican asenta-
mientos humanos permanentes y se caracteriza por la presencia oca-
sional de integrantes de las sociedades indígenas en las áreas del Alto 
Valle, pero con una valoración continúa de los lugares como referencia 
y como puntos estratégicos de estadía en sus recorridos relacionados 
con su condición nómade.

El segundo período se caracteriza por una fuerte acción del Estado 
nacional en busca de avanzar hacia nuevas áreas con el objetivo de 
defender las zonas pampeanas de los ataques de las sociedades indí-
genas (para favorecer a los grupos pampeanos dominantes) y ampliar 
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las fronteras productivas hacia finales del siglo XIX y principios del 
XX. En ese marco, el desarrollo del Alto Valle rondaba en torno a tres 
temas fundamentales: el transporte, las inundaciones (asociadas a las 
dificultades que generaban para los sistemas de riego) y la actividad 
económica a desarrollar en la zona. Las acciones que se gestaron en 
busca de la solución a estos problemas dejarían marcas en la zona que 
dieron origen a las primeras áreas urbanas que se posicionaron en las 
cercanías de las estaciones del ferrocarril.

En el tercer período se evidencia un crecimiento continuo de los 
centros urbanos impulsado por un desarrollo muy importante de la 
fruticultura como principal actividad de la zona vinculada a las inver-
siones británicas. En este desarrollo se identifica, hacia mitad del siglo 
XX, un sistema urbano de características lineales, donde no existía 
una gran superioridad de un centro particular por sobre los otros, sino 
que se observa una situación equilibrada, tanto en la distribución de la 
población como en las funciones de los centros en todo el territorio.

En el último período se manifestó un quiebre con la situación de 
equilibrio anterior; que no es puntual, pero que se dio en un acelerado 
proceso de incremento demográfico de la ciudad de Neuquén y sus 
localidades cercanas en un contexto de crecimiento poblacional de 
todas las ciudades y áreas urbanas del Alto Valle. El resultado actual 
es un marcado desequilibrio en la distribución de la población y las 
actividades económicas donde la ciudad de Neuquén se destaca por su 
cantidad y diversidad de funciones, además de una supremacía pobla-
cional por sobre el resto de los centros. Tal situación afecta también a 
las ciudades y áreas más cercanas a la capital neuquina. 

La región del Alto Valle ha sido objeto de numerosos estudios de 
diversas disciplinas, muchos económicos enfocados en la actividad 
frutícola (Kloster, 1995), otros desde la sociología analizando a los 
migrantes que venían a esta zona (Steimbreger, 2005) y otros más his-
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tóricos (Perren, 2010) y geográficos por supuesto. Lo que se pretende 
a continuación es lograr una periodización del área del Alto Valle en-
focada desde la geografía y con un foco especial en el desarrollo de 
las diferentes áreas urbanas. Una periodización que logre evidenciar 
la unidad regional para cada período, sustentada en la concepción y la 
postura de la historia regional nombrada en el capítulo 2.

Así, trataremos de entender el contexto y los procesos que, sin ser 
propios o exclusivos del área, inciden en mayor o menor medida en el 
surgimiento y desarrollo de las ciudades del Alto Valle. 

Un tiempo sin ciudades: El predominio del medio 
natural y las comunidades indígenas.

La expresión de este subtítulo no significa que existiera un deter-
minismo físico sobre las actividades humanas, sino que la superficie 
sobre las que se manifestaban dichas actividades en este período era 
muy limitada, tanto espacialmente como temporalmente. En este sen-
tido, el Alto Valle mantuvo por siglos su paisaje natural.

Existieron diferentes grupos de comunidades indígenas que tran-
sitaban y hacían uso del actual territorio del Alto Valle destacándose 
principalmente los tehuelches y luego los mapuches. No se evidencian 
en esta etapa comunidades con asentamientos permanentes en la zona. 
Para ellas, los ríos eran una principal fuente de referencia en sus largos 
recorridos por el norte de la Patagonia. Estos habitantes tenían sus tol-
derías en áreas de cordillera, pero eventualmente realizaban recorridos 
hacia el este hasta las áreas pampeanas en busca de recursos utilizando 
para tal fin trayectos históricos por los valles de los principales ríos. 
Estas travesías eran denominadas “rastrilladas” y en éstas los nativos 
realizaban un uso sumamente eficiente de sus conocimientos sobre la 
naturaleza, aprovechando los momentos oportunos para trasladarse, 
teniendo en cuenta los momentos del año y los lugares donde la natu-
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raleza les permitiera una mejor estadía y recorrido. Arias (2004) ma-
nifiesta que estos recorridos eran “caminos de la subsistencia”, donde 
los individuos habían desarrollado una auténtica mirada ecosistémica 
en la que cada travesía y momento de llegada a distintos lugares estaba 
pensado para constituir la instancia propicia para cazar o recolectar, 
para atravesar algún curso de agua con el menor caudal posible, para 
evitar la nieve en áreas cordilleranas, etc. A continuación, se observan 
en el mapa las principales rastrilladas hacia 1730-1750.

Figura 4.1: Principales Rastrilladas. 1730-1750.

Fuente: Arias, 2012

En un primer momento, las rastrilladas significaron un medio de 
subsistencia para las comunidades, pero posteriormente, a partir de la 
incorporación del caballo, las mismas se fueron transformando en una 
auténtica actividad con fines económicos, que conectaba los merca-
dos regionales de la costa atlántica y pacífica; actividad que continuó 
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hasta principios del siglo XX. En esta actividad el recurso más pre-
ciado durante muchos años fue el ganado libre y luego, bajo dominio 
de las estancias de la pampa húmeda, el ganado pero en su condición 
de encierro.

Es sólo hacia mediados y finales del siglo XIX cuando surge una 
preocupación por parte del Estado nacional por asegurar los límites 
jurídicos administrativos de la Patagonia. El problema de la frontera 
interna se presentaba como una de las principales limitantes a la ex-
pansión de los sectores hegemónicos del país, los ganaderos. Por ese 
entonces, Argentina se posicionaba a nivel internacional como país 
productor de bienes primarios, basando su economía en la ganadería 
extensiva; actividad que comenzaba a mostrar limitaciones debido a 
los crecientes conflictos entre los hacendados y los malones que se 
presentaban en la frontera agropecuaria.

Es por este motivo que el gobierno nacional comienza a imple-
mentar un plan de avance y ocupación sobre los territorios nacionales 
con el objetivo de terminar con el denominado “problema del indio”. 
Este problema es, en realidad, el objetivo económico de las rastrilla-
das; es decir, la obtención de ganado por medios más o menos violen-
tos para comercializar en Chile. Para los ganaderos más cercanos a las 
“tierras del Indio” esto significaba la perdida de ganado y una limitan-
te a su expansión. Fue así que se organizó la denominada “campaña 
del desierto” que consistió en un avance militar violento que tenía el 
objetivo de establecer el río Negro como “frontera contra el indio”.

Expreso en los objetivos de la campaña se encontraba el pensa-
miento de superar aquella idea de los terraplenes o fosas de Alsina: 
“Ir directamente a buscar al indio en su guarida, para someterlo o 
expulsarlo, oponiéndole enseguida, no una zanja abierta por la mano 
del hombre, sino la grande e insuperable barrera del río Negro” (Oc-
kier, 1988, p. 8).
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El avance del gobierno nacional se vio beneficiado por el hecho 
que el estado chileno, quien había manifestado interés por las tierras 
patagónicas, se encontraba en un conflicto bélico con Bolivia y Perú 
entre 1879 y 1883. El ejército argentino llegó a la margen izquierda 
del río Negro en mayo de 1879 en una zona cercana a Choele Choel y 
luego avanzó aguas arriba para alcanzar en junio de ese mismo año la 
confluencia de los ríos Limay y Neuquén.

Los fortines se establecieron a lo largo del río Negro, pero pocos 
de ellos luego se mantuvieron para establecer asentamientos humanos 
permanentes. Las únicas excepciones en este sentido fueron General 
Roca y el Fortín de la Primera División (Cipolletti). A pesar de no es-
tablecer asentamientos de forma inmediata o continua, la llegada del 
ejército al área valletana significó un cambio en el dominio de las tie-
rras, donde las sociedades indígenas disminuidas en número y fuerza 
dejarían de transitar el área para dar paso a una lógica de apropiación 
de los recursos facilitada por el gobierno nacional. Las áreas naturales 
comenzarían a ser valoradas por su potencial económico, en principio 
latifundista y especulativo en cuanto a la renta de la tierra (Bandieri y 
Blanco, 1998).

1880-1930 Las bases del asentamiento 
Una vez que el territorio del Alto Valle se encontraba “disponible”, 

era necesario darle un uso, por lo cual desde el gobierno nacional se 
comenzaron a establecer una serie de leyes que promovían en la teoría 
el asentamiento y el uso efectivo de las tierras. A pesar de estos objeti-
vos, y replicando lo sucedido en gran parte de la Patagonia, el proceso 
de distribución de la tierra derivó en importantes concentraciones de 
la propiedad, lo que a la postre fue una dificultad para el objetivo del 
asentamiento de personas en el lugar, situación que Bandieri (2005) 
denominaría como el “fracaso colonizador”.
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La transferencia de tierras públicas a manos privadas fue una de 
las tareas fundamentales del Estado en esta etapa. Para esto se crearon 
leyes o se acudieron a algunas existentes las cuales posibilitaban la 
distribución de las tierras o aseguraban las condiciones para esto, se 
destacan:

•	 Ley nº 817 de 1876, llamada ley “Avellaneda”, de colonización 
privada y estatal.

•	 Ley nº 947 de 1878, llamada “Ley del Empréstito”.
•	 Ley nº 1.265, también llamada de “Remate Público” de 1882.
•	 Ley nº 1532 de 1884 de creación de los Territorios Nacionales.
•	 Ley nº 1.501 llamada “Ley del Hogar” de 1884.
•	 Ley nº 1628 de “Premios Militares” de 1885. 
•	 Ley de Poblamiento nº 2.875, llamada también “Ley de Liqui-

dación” de 1891.
•	 Ley nº 4.167 llamada ley de Tierras de 1903.
A pesar de la existencia de esta extensa legislación, la apropiación 

de las tierras por parte de los privados se dio de forma variada. En el 
sector neuquino del Alto Valle, prevaleció la apropiación por remate 
público; mientras que, en el sector rionegrino, se presentaban formas 
más diversas, como concesiones a privados, proyectos privados de co-
lonización mediante pagos bancarios, constitución de colonias, entre 
otras. Desde ese momento, poco a poco, se fueron subdividiendo las tie-
rras a partir de ventas y el surgimiento de cooperativas principalmente.

Más allá de esto, las posibilidades reales de desarrollo en el área 
giraban en torno a tres temas fundamentales.

A. El transporte de las personas y las mercancías.
B. Las inundaciones que generaban los cambiantes ríos de la re-

gión y la sistematización del riego.
C. La actividad económica a fomentar, centrada principalmente en 

la idea de la agricultura.
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Las soluciones a estos problemas no fueron sucesivas ni aisladas 
en el tiempo, sino que el tratamiento de las mismas fue generando las 
condiciones para un inicio de las actividades económicas que fue se-
guida por un proceso de poblamiento continuo.

Uno de los hechos principales que fue fomentando el proceso es el 
avance del ferrocarril, que estaba en manos de la compañía británica 
“Ferrocarriles del Sud”. La empresa se encargó de la extensión de las 
vías desde Bahía Blanca hasta el paraje Confluencia, donde llegaría en 
1902. Ya a finales del siglo XIX, en el marco del conflicto con Chile 
y ante un esperado enfrentamiento, el gobierno nacional comienza a 
negociar con la empresa británica la llegada de una vía ferroviaria a 
territorio neuquino3. Posteriormente, los objetivos se fueron centrando 
en el uso y ocupación del territorio y en la posibilidad de establecer 
colonias a lo largo del recorrido del ferrocarril. Este suceso en aparien-
cia de carácter técnico fue de suma importancia territorial y social para 
todo el desarrollo futuro de la región. El ferrocarril en su recorrido fue 
generando una nueva realidad, fomentando la comunicación al acercar 
las regiones entre sí en la disminución de los tiempos de recorrido. 

Las características técnicas del transporte ferroviario exigían que, 
cada 7 a 10 kilómetros, existiera una estación para abastecer de agua a 
la locomotora. Pronto, la mayoría de estas estaciones fueron rodeadas 
por áreas pobladas de mayor o menor importancia. La logística - no 

3   “Finalmente el 16 de marzo de 1896 se firma el contrato, suscripto por el Dr. 
Amando Alcorta como representante del gobierno nacional y el Sr. Guillermo White, 
apoderado de la Empresa Gran Ferrocarril del Sud. Esta se comprometió a construir 
una línea férrea y telegráfica que partía de Bahía Blanca hasta el occidente de la 
confluencia del Limay con el Neuquén (nacimiento del Río Negro). Según surge del 
articulado del contrato, el F.C. del Sud obtenía grandes beneficios impositivos y aran-
celarios, como así también se le garantizaba hasta un 10% al año sobre el capital en 
acciones y obligaciones, como producto líquido anual. El estado debía pagar por dicha 
obra 750.000 pesos m/n oro sellado” (Taranda, 1992, p. 8)
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solo del funcionamiento, sino también del transporte de mercancías- 
fue forjando el vínculo con nuevos y antiguos pobladores de la zona, 
fomentando una nueva vida social vinculada a ese principal medio de 
transporte (limitada a pequeños centros o aglomerados en principio y 
luego a toda la región servida por ese medio de transporte). Al mismo 
tiempo, fueron surgiendo las ideas para resolver el problema “B”, las 
crecidas de los ríos y el riego.

Uno de los hechos significativos que focalizó la atención en este 
problema fue una crecida extraordinaria de los ríos Neuquén y Limay 
que lógicamente aumentó dramáticamente el caudal del río Negro. 
Según de Jong y Mare (2007), esta crecida se presentaba cada aproxi-
madamente 75 años en el río Negro antes de la regulación de sus prin-
cipales afluentes. Esta inundación afectó directamente al asentamiento 
original de General Roca obligando a su reubicación. Además, como 
hecho anecdótico, el General J. A. Roca y su comitiva no pudieron 
llegar a la punta de rieles ubicada al este de la confluencia de los ríos 
Neuquén y Limay (donde debía realizarse una ceremonia en junio de 
1899) por motivo de la crecida.

En estas dificultades se hermanaban los intereses de algunos pro-
pietarios locales que pretendían aumentar el valor de sus tierras y del 
capital británico que ya visualizaba la posibilidad de incrementar sus 
ganancias en los ramales ferroviarios por ellos operados mediante el au-
mento de la producción y la población. Este encuentro de intereses llevó 
a que estos propietarios y los capitales británicos convocaran a autori-
dades gubernamentales de Buenos Aires para dar cuenta del problema.

El éxito del lobby llevó a la sanción de la ley de irrigación N° 
6546/19094 que planificaba la construcción del dique Contralmirante 

4   Esta ley era una parte de las ideas que se planteaban en la Ley N° 5.559 de fo-
mento de los territorios nacionales de 1908. 
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Cordero (hoy llamado Ingeniero Ballester) a poco más de 30 kilóme-
tros del nacimiento del río Negro y un canal aliviador de aguas hacia 
la cuenca Vidal lo que dio origen posteriormente al lago Pellegrini5. 
A esto se sumó la construcción de un canal de riego desde ese punto 
hasta Chichinales, ubicado a unos 10 km al este de Villa Regina. La 
construcción del canal de riego fue encargada al capital británico en 
una adjudicación sumamente rentable, ya que la empresa británica se 
beneficiaba gracias al cobro del canon de riego y con el aumento del 
tráfico en sus ramales.

Finalmente, en 1916, quedan inauguradas las obras del dique. Sin 
embargo, la producción no se inició inmediatamente, ya que muchas 
propiedades tardaron en subdividirse y otras permanecieron sin culti-
var. Esto fue incentivado, en parte, por el incumplimiento del cobro 
del canon de riego a algunos productores y la falta de aplicación de 
multas principalmente hacia sectores más vinculados al poder políti-
co. A pesar de esto, las obras de riego hicieron posible la incorpora-
ción progresiva de tierras a la producción.

En cuanto al problema “C” la actividad económica necesitaba para 
su desarrollo tierras productivas y productores. La distribución de las 
tierras continúo el camino de la concentración y una preferencia por 
aquellas que poseían un potencial productivo. En este sentido, Ban-
dieri sostiene que “en la Patagonia se remataron un total de poco más 
de 3.000.000 de hectáreas, de las cuales el 50% correspondieron a la 
confluencia de los ríos Limay y Neuquén” (Bandieri, 2005, p. 5). En 

5   Por decreto del Poder Ejecutivo Nacional del 31 de Diciembre de 1898 el Estado 
nacional contrata al Ingeniero Cesar Ciplletti, quien mediante un informe manifiesta la 
necesidad de regularizar el régimen de los afluentes del río Negro. Posteriormente de-
bido a la muerte del Ing. Cipolletti sus colaboradores se hicieron cargo de los estudios. 
Enmarcadas en la ley de irrigación N° 6546/1909 las obras de dique comenzaron el pri-
mero de Enero de 1910 y concluyeron finalmente en 1916 llamándose Dique Ingeniero 
Ballester en honor a Rodolfo Ballester quien culminara la obra. 



Una periodización para el estudio de las ciudades del Alto Valle...

93

esta misma línea de pensamiento, Ockier (1987) marca la concentra-
ción de esas tierras con nombres propios en la zona como se puede ver 
en la figura 4.2: 

Figura 4.2: Principales adjudicatarios iniciales de las tierras 
del Alto Valle

Área Propietarios

Margen izquierda del valle inferior 
del río Neuquén. 12.000 Ha.

Contralmirante Cordero (1.000 Ha)
Compañía de tierras del Sur (3.000 

Ha)
General Fernández Oro (8.000 Ha.)

Margen derecha del valle inferior del 
río Neuquén.  8.750 Ha.

Gramondo, arrendatario de tierras 
por la Ley de tierras en 1906

Margen izquierda del valle inferior 
del río Limay. 6.000 Ha. aproxima-

damente.

Plottier
Casimiro Gómez
Bouquet Roldan

Viuda de Douclout
Del Castillo

Colonia Roca y el resto de la margen 
izquierda del Valle superior del río 

Negro
27.000 Ha

Se destacan:
Zorrilla 17.200 Ha.

Cayetano Domínguez 1.000 Ha.
José María Rosa 2.500 Ha.
Piñero Sorondo 1.500 Ha.

Las firmas Huergo-Canale y Lemos-
Azcue 800 Ha.

Casimiro Gómez 600 Ha.

Fuente: Ockier, 1988

Como lo muestra la figura 4.2 la apropiación de grandes superfi-
cies priorizó las zonas en las cuales el riego se presentaba como posi-
ble, pero siempre con características latifundistas. 

“prácticamente la totalidad de ellas [las tierras] fue apropiada ori-
ginalmente en grandes extensiones, en términos relativos a las zo-
nas de riego. Menos de una veintena de propietarios retuvo – antes 
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de la llegada efectiva del riego- alrededor del 70% de la superficie 
de la región. Apenas el 3 al 4% escapó a la apropiación latifundis-
ta”. (Ockier, 1988, p. 17)

Este nivel de concentración de la tierra hacía difícil el inicio de 
la producción. Sin embargo, se fueron dando procesos de fracciona-
miento de las propiedades como los gestados a través de cooperativas, 
concesionarios, conformación de colonias y ventas mediante présta-
mos del Banco Hipotecario Nacional. El fraccionamiento permitió la 
llegada de colonos y fomentó el incremento progresivo del área cul-
tivada, a pesar de las grandes dificultades que tuvieron que afrontar 
estos primeros productores.

En cuanto a la elección del cultivo el capital inglés fue el principal 
promotor y gestor de la elección:

“En conocimiento de las características de los mercados mundiales 
y sus perspectivas de evolución, con experiencia en cultivos en zo-
nas de riego y contando con su dominio en el transporte, el capital 
monopolista inglés abrió el amplio horizonte del mercado mundial 
introduciendo en la región la demanda que mejor conjugaba sus 
propios intereses con los de sus socios locales, los dueños de la 
tierra, que vieron así valorizado notoriamente su monopolio y pu-
dieron efectivizarlo”(Ockier, 1988, p. 46)

En efecto, el capital inglés investigó las técnicas apropiadas 
para el cultivo de frutales a través de su Chacra Experimental en las 
proximidades de Cinco Saltos, logrando encontrar las variedades 
más aptas para la región. Como se explica en la cita, la elección 
del cultivo no estaba dada solo por las características climáticas del 
área, sino por la factibilidad de insertar el cultivo en un mercado 
internacional que signifique una tasa de ganancia suficiente para la 
empresa inglesa. El resultado fue el impulso a la producción frutí-
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cola de manzanas y peras transportadas desde las áreas productivas 
a las estaciones del ferrocarril y de allí, por medio de la línea ferro-
viaria, a los principales puertos para llegar a los mercados interna-
cionales. Esta actividad se transformó en emblemática para todo el 
Alto Valle, no sólo por su efectividad comercial, sino por el fomento 
en las transformaciones territoriales y sociales que generó en toda 
la región.

Es notable la transformación territorial que surge a partir de un 
objetivo político militar que, sin pretenderlo, termina generando un 
área de desarrollo productivo que fue gestando áreas urbanas a partir 
del desarrollo de la actividad frutícola.

El mayor dinamismo en la zona provocó el incremento de la po-
blación que, según Vapnarsky (1983), se habría triplicado entre 1905 
y 1912. Este suceso afectó en mayor proporción a los aglomerados6 de 
la provincia de Río Negro más que a los pocos centros, para ese mo-
mento, de la provincia de Neuquén. Este incremento poblacional fue 
posible en gran medida por la llegada de migrantes extranjeros que se 
manifestó en general en todo el país y particularmente en el Alto Valle, 
a pesar de una disminución del flujo migratorio con el comienzo de la 
primera guerra mundial en 1914. 

Los pequeños centros de población aglomerada  y centros urbanos 
más destacados para esta época y de las que se tienen datos son las que 
muestra la figura 4.3: 

6  Se denomina “aglomerado” a cualquier área urbana o zona con una determinada 
agrupación de población que abarca desde ciudades ya constituidas (las cuales serían 
pocas o ninguna para la época) hasta amanzanamientos con funciones urbanas. Esto es 
un recurso metodológico que utiliza Cesar Vapnarsky para evitar dejar fuera del análisis 
a áreas urbanas reducidas que luego tuvieron un mayor protagonismo en la estructura 
urbana del Alto Valle (1983, p. 243).
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Figura 4.3: Evolución de la población aglomerada 1910-1930 en el 
Alto Valle.

Aglomeraciones Pobl. 1910 Pobl. 1920 Pobl. 1930
General Roca 1200 3350 4100

Neuquén 1500 2050 3000
Cipolletti 1000 1550 1800

Allen ---- 1400 1600
Barda del Medio ---- 650 700

Villa Regina ---- ---- 500
Ing. Huergo ---- ---- 500
Cinco Saltos ---- 150 300

Fuente Vapnarsky, 1983.

Como se observa en la tabla durante estos años se da el creci-
miento de los centros de población aglomerada o centros urbanos y el 
surgimiento de otros. Se destaca el marcado incremento poblacional 
en General Roca que se presenta como el mayor centro y de mayor 
diversidad de funciones para el final de este período. La ciudad de 
Neuquén pasa de ser un caserío a un importante centro en esta etapa 
gracias al traslado de la capital del territorio nacional del Neuquén 
desde Chos Malal al denominado paraje Confluencia, hoy Neuquén. 
Esta decisión política permitió un desarrollo y un crecimiento de este 
centro en funciones administrativas y comerciales principalmente, 
aunque un escalón debajo de General Roca. No obstante la población 
del Alto Valle se encontraba prácticamente igualmente distribuida en-
tre las aglomeraciones y las áreas rurales (ver figura 4.4). 

Figura 4.4: Evolución de la población del Alto Valle 1910-1930.
Año Población Urbana Población Dispersa Total
1910 3700 3300 7000
1920 9159 4600 13750
1930 12500 14600 27100

Fuente: Vapnarsky, 1983.
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A pesar de esta situación prácticamente equitativa entre población 
urbana (aglomerada) y rural (dispersa) que presenta la zona, es válido 
aclarar que existen ciertas especificidades que hacen diferente al Alto 
Valle de otras áreas del país en cuanto a las relaciones urbano/rural. 
Las unidades productivas, de alfalfa mayormente en este período, son 
de un tamaño menor a las explotaciones de otras zonas del país como 
pueden ser las de la región pampeana. Para el caso, las explotaciones 
agrícolas presentaban entre 5 a 30 hectáreas en mayor medida, lo que 
implica que muchos productores se encuentren a una escasa distancia 
de los centros poblados permitiendo a su vez una relación más fluida 
entre los actores urbanos y rurales. Es decir, los pequeños productores 
y sus familias, a pesar de vivir en áreas que se podrían clasificar como 
rurales, mantenían una interacción diaria con la áreas urbanas, hecho 
que potenciaba a los centros en cuanto a la generación de servicios y 
que evitaba el aislamiento por parte de la población rural. 

Con el paso del tiempo, los centros poblados irían cobrando im-
portancia en la estructuración y el desarrollo de toda el área.

1930- 1970 el afianzamiento de los centros.
Centraremos en este apartado la atención sobre el proceso de ur-

banización que se manifestó en el Alto Valle hasta los años 70. Con-
ceptualmente, el proceso de urbanización está definido desde distin-
tos puntos de vista, incorporando diferentes acepciones que suelen no 
coincidir. Sin embargo, en términos generales, implica el crecimiento 
poblacional de las áreas urbanas preexistentes y el surgimiento de nue-
vas áreas urbanas en cercanías de esos centros pretéritos, expansión 
que por otra parte tiene un primer origen en transformaciones regiona-
les y/o extra regionales eventualmente. Tomando esta definición como 
insumo, vemos que las características claras de este período son el 
crecimiento de los pequeños aglomerados, el surgimiento de nuevos 
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y la conformación de todos éstos en un área urbana discontinua de 
características lineales. En la etapa anterior se marcaron las acciones 
que significaron un preámbulo para lo que se verá en el inicio de este 
período: una fuerte consolidación de la fruticultura como actividad 
económica estructuradora del territorio, de fuerte impacto en la con-
formación del territorio agrícola y sus centros de servicios, dejando 
atrás un breve período donde el cultivo se destinó principalmente a 
la alfalfa.

Hacia mediados de la década de 1920, la promoción de la acti-
vidad frutícola por parte del capital inglés comienza a dar resultados 
mediante la incorporación progresiva de los frutales de pepita a las 
unidades productivas existentes, las que aumentaban rápidamente con 
el surgimiento de nuevos productores. Se fue estructurando en las te-
rrazas de acumulación de los ríos un área cultivada de unos 3 a 5 ki-
lómetros de ancho distribuida a lo largo de la margen norte del curso 
superior del río Negro en mayor medida, en la margen izquierda del 
curso inferior del río Limay y en ambas márgenes del curso inferior 
del río Neuquén, como lo muestra el siguiente trazado catastral de 
1930 (figura 4.5).

Figura 4.5: Trazado catastral del Alto Valle 1935. 

Fuente: Vapnarsky, 1983.
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Ya para los años 30, la fruticultura reunió una serie de condiciones 
que marcaron una consolidación de la actividad. Se logró una mejora 
del producto a través de la investigación y la promoción llevada ade-
lante por el capital británico, representado por la empresa Argentine 
Fruit Distributors (AFD)7 desde su estación experimental en Cinco 
Saltos. La sustitución de importaciones iniciada a partir de la crisis 
global de 1930 brindó una oportunidad clave donde el producto frutí-
cola local reemplazó en un principio al producto importado logrando 
además insertarse en mercados internacionales. Más adelante, en los 
años 40, las políticas de control estatal de comercialización de produc-
tos agrícolas no afectaron a la fruticultura valletana, lo que en realidad 
significó un beneficio ya que el capital inglés continúo con su papel de 
principal promotor y gestor de la actividad. 

En cuanto a la superficie cultivada, se destaca un gran desarrollo 
y producción de la parte rionegrina del Alto Valle y una menor, pero 
creciente, de la parte neuquina. En esto tuvo mucha influencia la dis-
ponibilidad del riego cuyo principal distribuidor estaba representado 
por el dique Ingeniero Ballester, el cual permitió aguas abajo el desa-
rrollo de la actividad.

La fruticultura se consolidaba y el éxito de la actividad se reflejaba 
en la mejora en las condiciones de vida de los pequeños productores, 
los cuales lograban buenos rendimientos y buenas remuneraciones por 
su producción a pesar de estar sometidos a los condicionantes de los 
eslabones superiores en la comercialización. A través de la aplicación 
de un modelo formal, Bandieri (1997) da cuenta de esto, logrando 

7   Los mismos capitales ingleses dueños del ferrocarril crean en 1928 la Argentine 
Fruit Distributors (AFD). “Con ese fin se conectó con expertos en fruticultura bajo 
riego, empaque y comercialización de Estados Unidos y comenzó a perfeccionar el 
rudimentario acondicionamiento y embalaje de la fruta que cuadrillas de trabajadores 
realizaban en las propias chacras.”(Blanco, 1999, p. 5)
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calcular una tasa de ganancia de 27, 2 % para un productor con 7 hec-
táreas en los años 1938-1940. Esta tasa de ganancia es muy superior 
a las calculadas en años posteriores8, lo que reafirma la noción que se 
tenía por ese entonces de un productor con un buen nivel de vida y con 
posibilidades de generar excedentes a partir de su actividad.

El crecimiento de la actividad se vio reflejado, además, en el au-
mento continuo de la exportación de fruta. Como lo muestra la figura 
4.6, en un principio fueron mayores las exportaciones de peras pero 
con el tiempo la situación se invirtió.

Figura 4.6: Exportación de frutas en el Alto Valle (toneladas) 
1934-1938.

Fuente: Elaboración propia en base a datos de Vapnarsky, 1983.

A partir de los años 50, la producción de manzanas supera a la de pe-
ras para ser la fruta más exportada por lejos del Alto Valle. Es muy mar-
cado el incremento continuo de la exportación a pesar de algunos años 

8  Ver cálculos de tasas de ganancias en de Jong, 2010.



Una periodización para el estudio de las ciudades del Alto Valle...

101

de reducción de la producción, lo que marcaba el éxito de la actividad. A 
la par del crecimiento de las exportaciones se manifestó un crecimiento 
continuo de la población. Así se evidencia en la siguiente figura:

Figura 4.7: Evolución de la población del Alto Valle 1930-1970.

Fuente: Elaboración propia en base a Vapnarsky (1983) y de Jong, 
Buffalo, Valente y Castera, 1999.

Si analizamos la población total del Alto Valle se observa un cre-
cimiento importante y continuo a través de los años. Sin embargo, es 
necesario en razón de los objetivos del libro, ver cómo fue la partici-
pación de la población dispersa y aglomerada. La población asentada 
en los poblados del Alto Valle supera entre 1940 y 1950 a la población 
de las áreas rurales, la cual a partir de ese momento ve estancado su 
crecimiento. Por el contrario, la población aglomerada fue creciendo 
continuamente durante todo este período y hasta la actualidad. Ade-
más comenzó a crecer la concepción urbana de la vida y de aquello 
que es relevante para el desarrollo de la sociedad. Existe más de una 
razón que explica este crecimiento diferencial.
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•	 A nivel nacional, el país experimentaba un acelerado proceso de 
urbanización a partir del cual las ciudades más grandes comen-
zaban a concentrar población que se inserta principalmente en 
el trabajo industrial. Aunque en el Alto Valle no existieron para 
ese momento, ni existen todavía, grandes centros industriales, la 
referencia general para gran parte de la población hacía pensar 
en las ciudades como un lugar con un mejor estilo de vida. En 
este sentido, las migraciones del campo a la ciudad también se 
dieron en el Alto Valle.

•	 La actividad frutícola comenzó a marcar centralidades a partir 
de algunas innovaciones relacionadas al proceso, como el em-
paque y el frigorífico, que se daban en las áreas urbanas. Duran-
te muchos años, el empaque se realizaba de forma muy precaria 
en las mismas chacras sin clasificación y con pérdidas por daños 
en la fruta. Ya a partir de la década del 30, se instalaron moder-
nas plantas de empaque que estaban ubicadas inmediatamente 
continuas a las vías. Pronto, los centros urbanos verían incorpo-
rar en sus plantas urbanas más galpones de empaque y frigorí-
ficos que significaron nuevos puestos de empleo relacionados 
a la actividad.  Esto sumado a nuevas funciones de las áreas 
urbanas generaron aún más fuentes laborales, lo que resultó en 
una mayor concentración de población. Estas funciones -ur-
banas por su ubicación, pero integradas a la actividad frutíco-
la- fomentaron el desarrollo de los centros urbanos e hicieron 
cambiar la tendencia inicial que marcaba que la oferta laboral 
estaba restringida a la población dispersa. A su vez la urbani-
zación de la población dispersa comenzó a cambiar mucho a la 
sociedad, desde los hábitos de consumo, la calidad de vida que 
era más sana en el ámbito rural, las relaciones laborales para 
bien y para mal, y la penetración ideológica en la formación 
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de la población de los medios de comunicación; todo llevaba a 
generar una idea de mejores condiciones de vida urbana antes 
que rural.

•	 Las mismas áreas urbanas que contaban con una población jo-
ven permitieron un importante crecimiento vegetativo al inte-
rior de las mismas. 

•	 La mayor demanda de trabajadores para la fruticultura se produ-
ce en verano exigiendo una gran cantidad de mano de obra tem-
poraria que, en esta etapa, rondaba en aproximadamente 10.000 
trabajadores que concentraban su actividad en poco más de dos 
meses (Vapnarsky, 1983). Gran parte de estos trabajadores eran 
y son conocidos como “golondrinas” y permanecían en el Alto 
Valle sólo durante estos meses haciendo aumentar el número de 
población dispersa. Durante esta etapa se fue dando un doble 
proceso que llevaba a un mismo resultado: muchos trabajadores 
golondrinas se fueron asentando en áreas urbanas de manera 
permanente y, al mismo tiempo, el crecimiento de las ciudades 
aumentó la oferta de mano de obra local lo que explica, parcial-
mente, lo que el gráfico de población nos muestra.

•	 La drástica reducción en el crecimiento de la población disper-
sa se explica en algún sentido por los motivos anteriores, pero 
también por una modernización o la maquinización de algunas 
de las tareas de las chacras. 

Sin lugar a dudas sería erróneo otorgar la responsabilidad del 
crecimiento de la población urbana a un solo hecho, pero es posible 
identificar a estos principales procesos como aquellos que marcaron 
un inicio en las centralidades a partir de las cuales el espacio urbano 
se fue jerarquizando y diversificando en sus funciones. Así, para los 
años 50 se fue delineando una configuración lineal de ciudades que 
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tenían como origen las aglomeraciones que surgieron en las primeras 
décadas del siglo XX en torno a las vías del ferrocarril. La figura 4.8 
muestra la evolución en función de la variable cantidad de población.

Figura 4.8: Evolución de las aglomeraciones del Alto Valle 1930-1970.

Fuente: Elaboración propia en base a Vapnarsky (1983) 
y CNPyV 1970.

El aumento poblacional se manifestó en todas las áreas urbanas 
existentes y en algunas nuevas como es el caso de Centenario, Plottier, 
Fernández Oro, Cervantes y Mainqué, que al inicio de este período no 
se presentaban como una aglomeración. La población urbana del Alto 
Valle pasó de 12.500 a casi 150.000 habitantes entre 1930 y 1970. De 
este incremento de población urbana, la ciudad de Neuquén acaparó 
prácticamente un 30%, General Roca un 22%, Cipolletti un 17% y 
Villa Regina un 9%. Es decir que, si bien se observa una cierta concen-
tración en estas ciudades, las disparidades no son tan extremas como 
para permitirnos hablar de una ciudad que prevaleciera por sobre el 
conjunto. La población se encontraba distribuida en estos poblados 
de una manera bastante equitativa en lo que Vapnarsky denominaría 
como un “área metropolitana sin metrópoli”. (Vapnarsky, 1982, p. 36).
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Sin embargo, algunos centros sobresalieron por sobre otros: General 
Roca, poblado que fuera al menos hasta 1940 el área urbana de mayor 
población del Alto Valle, continuó siendo la ciudad con mayor cantidad 
de funciones brindadas en su entorno inmediato y a otras ciudades. Neu-
quén, que mantuvo siempre una posición casi periférica a la actividad 
frutícola, poseía unos servicios públicos de alcance mayor al local, de-
bido principalmente a su función administrativa. Esta ciudad, a lo largo 
de este período, se fue diversificando y expandiendo en sus funciones. 

A pesar de esta jerarquía que marcaba a estas dos ciudades como 
principales, durante gran parte de esta etapa se evidencian “funciones 
excesivas” por parte de varios aglomerados. En palabras de Vapnars-
ky (1983), “el entrelazamiento de servicios de alcance valletano era 
en realidad bastante complejo. No había ninguna indiscutida capital 
del Alto Valle” (p. 261). Los pueblos del Alto Valle para esta etapa 
presentaban variadas funciones en lo comercial principalmente, sin 
que ningún poblado cumpliera con la totalidad de las mismas. Hacia 
el final de este período, se evidencia esta estructura lineal de ciudades 
inserta al interior del valle productivo con una población creciente.

1970- 2010 El desequilibrio del sistema urbano.
Aunque este período se inicia en 1970, es necesario aclarar que, al-

gunos años atrás, se hicieron presentes procesos que hacen a los cam-
bios que se evidencian en este último período. 

Uno de estos procesos es la provincialización de los territorios de 
Río Negro y Neuquén. Este hecho significó la creación de un aparato 
administrativo que se plasmó principalmente en la ciudad de Neuquén 
por ser la única capital de provincia de todas las ciudades del Alto Valle. 
Esto le otorgó a Neuquén una mayor diversificación y especialización 
en las funciones administrativas de carácter nacional y provincial. 

Otro hecho importante fue el inicio de la construcción de grandes 
obras hidroeléctricas sobre los ríos Limay y Neuquén (represa El Cho-
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cón y complejos Cerros Colorados en principio) que se realizaron en 
el marco de posturas desarrollistas del gobierno nacional hacia fines 
de los años 60 (Perren, 2012). Se comenzó, así, a prestar interés a 
la región por su potencial en cuanto a la generación de energía hi-
droeléctrica. Debido a esto la ciudad de Neuquén como nodo regio-
nal pasó a alojar sedes operativas de entes nacionales, y a cumplir 
un papel clave en la gestión de la construcción de infraestructura y 
de la producción energética, así como en el abastecimiento de las 
industrias radicadas en las áreas más dinámicas del país. El estado 
nacional comenzó a hacer foco en la región y en su principal ciu-
dad, en este sentido Landriscini, Preiss y Constanzo Caso (2012) 
expresan: “La dinámica económica, social e inmigratoria generada 
por las obras, así como la necesidad de infraestructura económica 
y social, motivaron que el sector público nacional asumiera un rol 
protagónico en el territorio (concentrándose principalmente en la 
ciudad capital)” (p. 119)

El descubrimiento del mega-yacimiento de gas de Loma de la Lata 
en los años 70 significó un impulso aún mayor a la actividad hidrocar-
burifera. Esta situación consolidó a la zona como una de las principa-
les proveedoras de combustibles del país, concentrando las sedes de 
las concesionarias y operadoras, ampliando sus funciones en cuanto 
a coordinación de procesos, tecnologías, información y diversas ac-
ciones esenciales para el modelo de producción hidrocarburífera. Se 
manifestó una valorización creciente del área por parte de las firmas 
globales que influyó en el surgimiento de una organización distinta del 
orden urbano preexistente. 

La actividad frutícola que fue estructuradora del territorio en la 
etapa anterior comenzaba a mostrar “momentos críticos”9, que no son 

9   de Jong (2010) explica entre otros efectos de la crisis estructural la descapitali-
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otra cosa que manifestaciones de una crisis estructural que comenzó a 
afectar a la actividad desde el abandono del capital inglés como prin-
cipal gestor. Estas dificultades se evidenciaron principalmente hacia 
finales de la década de 1970 y en la década de 1980, donde se identifi-
có una baja en las exportaciones de manzana con la consecuente baja 
en los ingresos (de Jong, 2010). Aunque la fruticultura nunca tuvo el 
mismo peso en el territorio neuquino que en el rionegrino, comenzó 
a quedar relegada en las zonas donde la actividad hidrocarburífera se 
manifestó con más fuerza. 

Estos procesos en conjunto fueron configurando una realidad dife-
rente en el Alto Valle marcando una desigualdad económica entre las 
ciudades más dinámicas (las cercanas a Neuquén) y el resto. Como era 
de esperarse esta nueva realidad económica de la región generó una 
nueva situación en cuanto a la cuestión migratoria y la distribución 
poblacional. En resumen, los procesos nombrados dieron por termina-
da esa equidad en la distribución de las áreas urbanas dando paso a un 
sistema más descompensado, en el que su área principal fue concen-
trando un creciente número de funciones.

El mayor dinamismo económico del sector occidental del sistema, 
como no podía ser de otro modo, tuvo su reflejo en materia pobla-
cional. Si bien el crecimiento demográfico es evidente en todas las 
áreas urbanas, no se puede dejar de señalar que ha sido mucho más 
pronunciado en Neuquén y sus alrededores. La figura 4.9 nos ayuda 
a entender las crecientes desigualdades poblacionales que se fueron 
generando en las ciudades de este sector del norte de la Patagonia du-
rante la segunda mitad del XX.

zación de los pequeños y medianos productores quienes representan en gran medida la 
parte económica más sana y eficiente del eslabón primario de toda la actividad. 



CAPÍTULO 4

108

Figura 4.9: Evolución de la población en áreas urbanas 1970-2010.

NOMBRE DEL ÁREA 
URBANA

Pobl. 
1970 Pobl. 2010

% de absorción 
del crecimiento 
total

NEUQUÉN 42737 231198 43,25
GENERAL ROCA 30964 81534 11,60

CIPOLLETTI 24662 77713 12,17
CENTENARIO 4976 32928 6,41

PLOTTIER 2722 32390 6,81
VILLA REGINA 13604 30028 3,77

ALLEN 9370 22859 3,10
CINCO SALTOS 11122 22790 2,68

SENILLOSA 642 7542 1,58
GENERAL FERNÁNDEZ ORO 876 6772 1,35
SAN PATRICIO DEL CHAÑAR 0 6474 1,49
INGENIERO LUIS A. HUERGO 2306 6227 0,90

CERVANTES 875 3252 0,55
GENERAL E. GODOY 724 3112 0,55

CHICHINALES 689 3057 0,54
VILLA MANZANO 909 2697 0,41

PUENTE 83 220 2512 0,53
AÑELO 0 2449 0,56

LAS PERLAS 0 2182 0,50
MAINQUÉ 878 1848 0,22

BARDA DEL MEDIO 749 1651 0,21
VISTA ALEGRE SUR 320 1513 0,27

FERRI 274 1385 0,25
CONTRALMIRANTE CORDE-

RO 1329 1000 -0,08

VISTA ALEGRE NORTE 415 895 0,11
SARGENTO VIDAL 189 814 0,14

SAN ISIDRO 105 607 0,12
TOTAL 151657 587429 100,00

Fuente: Vapnarsky (1983) y CNPHyV 1970 y 2010 INDEC.
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Entre los años 1970 y 2010, la población urbana del Alto Valle se 
incrementó en poco más de 435.000 habitantes. Incremento del cual la 
ciudad de Neuquén acaparó más del 40%, seguida por Cipolletti con el 
12,1 % y por General Roca con el 11,6 %. Si comparamos esto con el 
período anterior (1930-1970), en el que la ciudad de Neuquén absorbió 
un 30 %, podremos dar cuenta de las diferencias en dicha situación. 
Es lo que evidencia espacialmente el siguiente mapa de evolución del 
crecimiento poblacional de los centros urbanos (Figura 4.10). 

Figura 4.10: Mapa de evolución de la población aglomerada, 
1970 – 2010.

Fuente: Elaboración propia en base a CNPHyV 1970 y 2010 
INDEC.

Como se observa en la figura 4.10, el crecimiento poblacional es 
mucho más significativo en las ciudades de Neuquén, Cipolletti, Cen-
tenario y Plottier, tanto en números absolutos como en la proporción 
relativa del crecimiento con respecto al período anterior. La denomi-
nada área metropolitana sin metrópoli se fue desdibujando al inicio 
de este período, marcando la consolidación de la ciudad de Neuquén 
como la principal del Alto Valle.
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Este conjunto de cambios, evidentes a simple vista en este co-
mienzo del siglo XXI, tuvo como consecuencia necesaria la amplia-
ción de las plantas urbanas de las localidades cercanas a Neuquén, 
aunque también fomentó el surgimiento de nuevas áreas urbanas en 
franco crecimiento espacial y demográfico, lo cual le fue otorgando 
una forma particular al conjunto de las ciudades. Centrándonos en lo 
que podemos reconocer como la conurbación en torno a la ciudad de 
Neuquén (área de urbanización prácticamente ininterrumpida), se ob-
serva que la ciudad de Neuquén se expandió hacia el oeste y también a 
través de las principales rutas que la unen con las ciudades de Plottier, 
Cipolletti y Centenario (figura 4.11).

Figura 4.11: Expansión de las plantas urbanas en Neuquén capital 
y sus áreas cercanas. 1962 – 2017.

Fuente: Elaboración propia en base a Vapnarsky, 1983 
y Google Earth 2017.
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Este despliegue, sin embargo, trajo aparejado inconvenientes para 
este conjunto de ciudades, entre los que se destacan la pérdida de suelo 
agrícola ante la expansión urbana, la creciente especulación del ne-
gocio inmobiliario, el asentamiento de personas en áreas de riesgo y 
problemas ambientales que todo ello trae consigo. A esto se le suman 
las características del medio natural que son condicionantes del fun-
cionamiento del sistema urbano. La mayor parte de las áreas urbanas 
en crecimiento encuentran limitantes debido a que están emplazadas 
en los valles. Aquí los cauces de los ríos, las áreas productivas (previa-
mente constituidas) y las fuertes pendientes que marcan a los valles, 
son barreras físicas, al desarrollo de las ciudades.

Así, finalmente, las características de las áreas urbanas del Alto 
Valle marcharon hacia la consolidación de un área urbana de gran en-
vergadura para la Patagonia, en la que confluyen procesos de concen-
tración que afectan a las áreas cercanas. En las evidencias inmediatas 
parece ser que la situación no fuera a cambiar por lo que es esperable 
que el desequilibrio del ámbito urbano del Alto Valle continúe.

Comentarios sobre el capítulo
El desarrollo de la Historia y la Geografía ha demostrado que las 

delimitaciones históricas de los procesos territoriales no suelen ser fá-
ciles y no deberían contemplar cortes estrictos. Estudiar una temática 
con bases territoriales e históricas debe contemplar desde sus inicios 
la flexibilidad en la investigación sin perder las principales relaciones 
que hacen a la explicación.

En el Alto Valle mucho se ha escrito de las actividades económi-
cas, principalmente de la fruticultura, pero poco sobre la temática ur-
bana en el contexto regional, sólo destacándose los minuciosos traba-
jos encabezados por César Vapnarsky. Las periodizaciones realizadas 
para la zona también se encuentran en clave económica o con recortes 
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históricos que le quitan la unidad a cada período. Es por eso que la 
motivación de este escrito se centró en lograr una periodización que 
anclada en la temática urbana tratara de identificar períodos que se 
centren en situaciones y procesos que hacen a la generación de ciuda-
des, son períodos que pretenden no perder de vista el objeto de estu-
dio. El resultado ha permitido una mejor comprensión de los procesos 
y de cómo estos influyen en el espacio.

Los procesos de valorización social y las actividades económicas 
que se fueron manifestando en la zona son los que definieron el de-
sarrollo del Alto Valle y de sus áreas urbanas. En este desarrollo tu-
vieron también relevancia las condiciones naturales que permitieron 
el desarrollo de una actividad económica tan relevante para la región 
como lo es la fruticultura, la generación de energía hidroeléctrica y la 
extracción de hidrocarburos.

En la actualidad, la dinámica del área se encuentra dependiente 
en gran medida de flujos externos de capital que van redefiniendo la 
valoración de las áreas urbanas y de las principales zonas ligadas a las 
actividades económicas más importantes. Situación que se hace ma-
nifiesta en todos los períodos aunque con repercusiones espaciales de 
diversa índole. Identificar estos procesos más relevantes que influyen 
e influyeron en las áreas urbanas permite pensar en situaciones futuras 
para evitar errores pasados y pensar en un desarrollo más equitativo 
tanto a nivel regional como al interior de cada ciudad.
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Capítulo 5

La conurbación en torno a la ciudad 
de Neuquén. Características espaciales, 

demográficas y de funcionamiento.

Como ya se mencionó en el capítulo 4 el mayor peso poblacional 
del Alto Valle se concentra en lo que podemos denominar como la 
conurbación entorno a la ciudad de Neuquén. Pero ¿cuáles son los 
límites espaciales y funcionales de esa conurbación? ¿Qué ciudades o 
áreas urbanas integran este espacio? 

Para responder estas interrogantes algunos análisis clásicos po-
drían ser realizados tales como los de clasificar las localidades por 
tamaños como lo hicieran Vapnarsky y Gorojovsky (1990) para la 
totalidad de las aglomeraciones del país o estudiar la densidad de 
población por municipio. Sin embargo muchas cosas escaparían a 
estudios de estas características debido a las especificidades que po-
see el área. El primero de ellos (la clasificación por tamaño) no sería 
tan útil ya que las ciudades no difieren tanto en tamaño entre ellas 
además de no ser tantas para el espacio de la conurbación. El segun-
do (el análisis de la densidad poblacional) tampoco sería apropiado 
debido al muy desigual tamaño de los municipios y a la concentra-
ción poblacional preferencial de los habitantes en sólo algunos sec-
tores de los municipios. Por otro lado un estudio atado a los límites 
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provinciales tampoco podría demostrar la realidad urbana totalmente 
diferente a la del resto de la provincia, cuestión que aplica tanto a la 
provincia de Neuquén como a la de Río Negro. Inconveniente que no 
se presenta al estudiar grandes ciudades como Córdoba, Tucumán o 
Mendoza; áreas urbanas que responden a los límites territoriales de 
una sola provincia. 

Es por esto que,  retomando lo expresado en el capítulo 2 respec-
to al método regional, se tratará de establecer algunas precisiones en 
torno a los límites de la conurbación (recordando que éstos no son 
rígidos y que están identificados en función de los objetivos de esta 
investigación) a través de algunos aspectos, fuentes de información y 
metodologías más óptimas para el caso. 

Para esto, el análisis se basará en algunas variables y luego en 
capítulos posteriores se avanzará en profundidad sobre otras. En pri-
mer lugar y haciendo honor a la disciplina analizaremos la situación 
desde el punto de vista espacial. Por definición una conurbación está 
asociada a un conjunto de ciudades o áreas urbanas que en su proceso 
de evolución y expansión se aproximan o se juntan. Tal hecho no se 
manifiesta en todo el Alto Valle sólo ocurre de manera significativa 
e involucrando a varias ciudades en torno a la ciudad de Neuquén. 
Retomando el siguiente mapa del capítulo 5 vemos que el proceso de 
conurbación es evidente. 
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Figura 4.11: Expansión de las plantas urbanas en Neuquén capital 
y sus áreas cercanas. 1962 – 2017.

 Fuente: Elaboración propia en base a Vapnarsky 1983 y Google 
Earth 2017.

Como en muchas otras conurbaciones, el crecimiento de las res-
pectivas plantas urbanas, verificable en la cartografía, tiende a seguir 
a las principales vías de comunicación hacia la unión con otras áreas 
urbanas aunque el crecimiento de cada ciudad también se mantiene 
en otras direcciones. A diferencia de lo que sucede en otras grandes 
ciudades como Buenos Aires, aquí la expansión no se da en forma de 
anillos o en cordones, sino que los procesos son diversos y morfoló-
gicamente heterogéneos. La coincidencia se presenta en las urbaniza-
ciones sobre las principales vías de comunicación que se repiten tanto 
en la conurbación como en la metrópoli nacional, pero con un evidente 
cambio de escala. A partir de aquí se analizarán las principales zonas 
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de coalescencia de las manchas urbanas. La probable condición de 
continuidad territorial de las superficies urbanizadas de dos o más ciu-
dades de la conurbación, lejos de constituir una consecuencia deseable 
o una confirmación de su pertenencia a la conurbación, es un efecto no 
deseado que la planificación de acciones territoriales debería tener en 
cuenta con el objeto de evitar en lo posible el uso de la tierra agrícola 
o para preservar espacios verdes como mínimo.

Áreas de coalescencia de las plantas urbanas

Neuquén - Cipolletti:
Este es el caso más evidente y el primero en manifestarse. En la 

actualidad prácticamente el río y una franja de menos de 1 km de an-
cho separan el grueso de las dos plantas urbanas. Entre dichas áreas 
urbanas algunas construcciones han logrado levantarse entre los in-
tersticios que quedan entre el medio natural y la fruticultura, es el 
caso de los barrios Labraña, Costa Norte y Costa Sur. Estos barrios 
al no ser planificados (entre otras razones) están en áreas de riesgo y 
sufren problemas de contaminación que se desarrollarán más adelante 
en el libro. Es lógico pensar que los sectores inmobiliarios seguirán 
presionando sobre las pocas áreas productivas que quedan entre estas 
dos ciudades, para convertirlas en áreas habitacionales o asociadas a 
las funciones urbanas.
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Figura 5.1 Área de conexión Neuquén- Cipolletti

Fuente: Elaboración propia en base a Google Earth. 2017

Neuquén- Plottier:
La situación entre Neuquén y Plottier es un tanto diferente.

Figura 5.2 Área de Conexión Neuquén- Plottier

Fuente: Elaboración propia en base a Google Earth. 2017
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Como primera apreciación se observa que entre estas dos áreas 
urbanas hay una línea de conexión a través de la ruta nacional 22, a 
partir de la cual, y principalmente en cercanías a la ciudad de Neu-
quén, se han generado nuevas áreas urbanas. Al no existir una barre-
ra natural como el río para el caso anterior, el parcelamiento es más 
regular y continuo. Las áreas productivas han sufrido y sufren la 
presión inmobiliaria y existen islas urbanas dispersas en el reducido 
espacio agrario que queda disponible. Como se observa en la imagen 
muchas áreas productivas ya presentan una subdivisión y una falta 
de cobertura vegetal lo que indica el próximo surgimiento de nuevas 
áreas urbanas.

Neuquén- Centenario
Entre la ciudad de Centenario y la de Neuquén la cercanía por 

muchos años no había sido tan evidente (al menos no como se da 
entre las 3 ciudades nombradas previamente, situación que ya iden-
tificaba Varpnarsky, 1982) hasta la década de 1990, hace más de 20 
años, cuando comienza a expandirse el Parque Industrial de Neuquén 
y empiezan a urbanizarse algunas áreas agrícolas en cercanías de la 
ruta provincial 7 entre las dos ciudades. 



La conurbación en torno a la ciudad de Neuquén. Características espaciales ...

119

Figura 5.3 Área de Conexión Neuquén- Centenario

Fuente: Elaboración propia en base a Google Earth. 2017

Como muestra la imagen el avance de la mancha urbana parece ser 
tentacular a partir de la ruta provincial 7; al Este de la misma se han 
desarrollado barrios cerrados sobre las terrazas fluviales del río Neu-
quén que fueron hasta hace pocos años áreas productivas. Cercanas a 
estos barrios, y como sucede en otras áreas productivas cercanas a las 
ciudades, algunas chacras se preparan para ser urbanizadas, es el caso 
del área al noreste del Parque Industrial de Neuquén que presenta un 
loteo privado denominado Prima Terra (figura 5.4) de más de 1000 lo-
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tes, el cual ha sido denunciado por la Autoridad Interjurisdiccional de 
Cuencas y por el municipio de Centenario por modificar la morfología 
del río y por no presentar los estudios de impacto ambiental previos 
(lmneuquén.com 3 de mayo de 2016).

Figura 5.4: Urbanización Prima Terra sobre la ribera del río Neuquén.

Fuente: lmneuquén.com, Google Earth 2017 y inmobiliarialb.com.
ar/loteo-prima-terra/

Aquí como en tantos otros emprendimientos (negocios inmobi-
liarios) se amalgaman los intereses inmobiliarios, con la necesidad 
de vivienda por parte de los sectores de ingresos medios y altos de 
la sociedad con gobernantes municipales sin previsiones de ordena-
miento territorial y con postura flexibles ante la llegada de grandes 
inversionistas. 
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Otro tipo de proceso es el que se manifiesta al Oeste de la ruta 7 
entre estas dos ciudades, donde el avance urbano es llevado adelante 
por otros actores. Mucha de esta zona fue y es de carácter fiscal y no se 
presentaba en el mercado como suelo urbanizable, sin embargo algu-
nas obras como la creación del Autódromo de Centenario en 2009, la 
instalación de empresas al Oeste de la ruta 7 en cercanías de dicha ciu-
dad y la postura de ese municipio por otorgar gran cantidad de terrenos 
para habitar, generó el interés de varios sectores hacia la zona que está 
emplazada en gran parte sobre una terraza de erosión. En la actualidad 
existen planes de vivienda concretados y proyectados para la zona.

En síntesis la unión de las áreas urbanas entre estas dos ciudades 
es muy probable e inminente no sólo por las tierras disponibles sino 
también por todos los actores interesados en hacerse presente en ese 
lugar accionando sobre áreas productivas o áreas naturales de pen-
dientes variables pero con gran aptitud para la urbanización. 

Cinco Saltos:
Otra ciudad de un tamaño considerable tanto en población como 

en la extensión de su área urbana es Cinco Saltos. Esta no tiene una 
conexión directa con el centro de la conurbación que es Neuquén, es 
decir que para llegar de Cinco Saltos a Neuquén o viceversa es ne-
cesario pasar por Cipolletti si se elige la ruta nacional 151 o a través 
del puente que la une con Centenario (ruta interprovincial Centenario 
– Cinco Saltos) si se opta por continuar luego por la ruta provincial 
7 (figura 5.5). En su expansión, Cinco Saltos ha extendido su planta 
urbana hacia Centenario a través de barrios ubicados en la costa del 
río Neuquén y, en menor hacia la ruta nacional 151. No obstante, su 
crecimiento se ha dirigido, en general hacia las periferia del antiguo 
casco urbano, sobre zonas productivas y en dirección Este, llegando 
a los límites del canal principal de riego, e incluso superándolo. A 
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diferencia de los casos anteriores, esta ciudad no presenta un notorio 
proceso de aproximación de su área urbana hacia otra ciudad, salvo 
el caso de Centenario. Es de destacar, por otra parte, tal vez por parte 
de inversores de esa localidad y de Cipolletti, que en la zona frutícola 
ubicada entre ambas ciudades se han establecido varios loteos urbanos 
que son similares a las etapas iniciales del los barrios ya consolidados 
que se ubicaron entre Neuquén y Plottier, por ejemplo. Esto marca que 
la dinámica de la coalescencia de las plantas urbanas tiene un tiempo 
diferente al que ya acaeció entre esas dos ciudades, pero que sigue las 
reglas de un proceso que se viene cumpliendo inexorablemente. La 
expansión urbana de Cinco Saltos se ha concretado sobre su periferia 
frutícola, lo cual hace pensar en restricciones menores de la provincia 
de Río Negro en cuanto a afectación de tierras productivas.

Figura 5.5 Área de Conexión Cinco Saltos con el resto 
de la Conurbación 

Fuente: Elaboración propia en base a Google Earth. 2017
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Fernández Oro- Cipolletti
Un área muy interesante es la que se encuentra entre Cipolletti y 

Fernández Oro, ambas ciudades muestran una dinámica de expansión 
muy importante (ver figura 4.11) donde las áreas urbanas han avan-
zado sobre las zonas productivas que rodeaban históricamente a estas 
ciudades. En este avance ha quedado un sector no urbanizado de ape-
nas 1 km y medio de extensión donde la presión inmobiliaria continúa 
generando nuevos loteos como se observa en la imagen (figura 5.6). 
Aquí también las chacras presentan señales de una inminente urbani-
zación tanto en cercanías de las rutas como en lugares más alejados. 
La vinculación entre Fernández Oro y el resto de la conurbación se 
da principalmente a través de la ruta provincial N° 65 y no tanto así 
sobre la ruta nacional 22 (esto se ampliará en el siguiente capítulo). Tal 
situación puede ser una de las causas que llevan a un mayor avance de 
la urbanización sobre la ruta provincial y no tanto en cercanías de la 
ruta nacional.

Figura 5.6 Área de Conexión Cipolletti- Fernández Oro.

Fuente: Elaboración propia en base a Google Earth. 2017
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Entre estas zonas se da un caso particular, más antiguo que este 
avance sobre áreas de producción, es el caso del barrio Puente 83, un 
área habitacional lineal surgida entre los años ´60 y ´70. Este barrio 
incrementó su población rápidamente en los años ´80 y ´90 ocupando 
los intersticios que existían entre las chacras y las obras de riego, en 
este caso un espacio de apenas 50 metros de ancho a lo largo de un 
canal de riego que deriva del canal principal de riego (figura 5.7). Este 
barrio representa una urbanización previa de este espacio que se suma 
a las intenciones actuales de urbanización.

Figura 5.7 Sector del Barrio Puente 83

Fuente: Google Earth. 2017

Balsa las Perlas
Es particular también el caso de la zona entre Las Perlas y la ca-

pital neuquina, aquí la urbanización es bastante más reciente. Entre 
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los años ́ 80 y ́ 90 se empiezan a establecer personas en Las Perlas un 
área que jurisdiccionalmente corresponde al municipio de Cipolletti 
a pesar de la lejanía. El río Limay y las restricciones topográficas a 
la urbanización representan el límite para la unión de los espacios 
urbanos por lo que inevitablemente existirán áreas sin urbanizar y, 
es deseable que existan. Las Perlas ha extendido su área urbana en 
forma radial a partir de la conexión que presentaba la balsa (único 
medio para cruzar el río) y ahora el puente10; y de ahí hacia el Sur, 
el Este y Oeste. La coalescencia de estas áreas urbanas en este caso 
está dado por el avance del lado neuquino nuevamente sobre áreas 
productivas transformándolas en áreas habitacionales dispersas y de 
baja densidad (figura 5.8). Asimismo, el hecho de que la conurbación 
haya cruzado el río con baja u alta densidad es indicador de la diná-
mica del proceso, el que incluye especulaciones con la propiedad de 
la tierra al Sur del río.

10   El Doctor Miguel Juan Lembeye, nacido en San Antonio Oeste, provincia de 
Río Negro, funda en 1958 la sociedad anónima Forestadora Limay en la margen Sur 
del río Limay a prácticamente la misma longitud que la ciudad de Neuquén. La familia 
Lembeye llega para radicarse definitivamente en la zona en 1967, a partir de esto el 
propio doctor comienza e impulsar obras y actividades para el desarrollo del pueblo 
como la gestión del tendido eléctrico, el funcionamiento de la Balsa, la construcción de 
viviendas, la ayuda económica hacia los pobladores de la zona, entre otras cosas. Luego 
de varios años en el que el único medio de conexión fuera la balsa, se habilita el puente 
en Diciembre de 2001, paradójicamente en el mismo año en el que fallece el Doctor 
Lembeye (abril de 2001). (Barrionuevo, 2012). 
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Figura 5.8: Área de Conexión Neuquén- Las Perlas.

Fuente: Elaboración propia en base a Google Earth. 2017

Por el contrario en otras áreas ya más alejadas del centro de la 
conurbación los procesos de expansión de los centros no son tan vigo-
rosos y las distancias entre centros es mayor por lo que no se espera 
en lo inmediato una integración de estos espacios. Estas áreas más 
alejadas, de menor tamaño y de procesos más ralentizados son los 
espacios entre Centenario y Vista Alegre, entre Cinco Saltos y Con-
tralmirante Cordero, hacia el Este de Fernández Oro y hacia el Oeste 
de Plottier. Es decir, las partes terminales de la conurbación (figuras 
5.9, 5.10 y 5.11).
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Figura 5.9: Área de Conexión Plottier – Senillosa. 

Fuente: Elaboración propia en base a Google Earth. 2017

Figura 5.10: Área de Conexión Centenario - Vista Alegre 
y Cinco Saltos - Contralmirante Cordero. 

Fuente: Elaboración propia en base a Google Earth. 2017



CAPÍTULO 5

128

Figura 5.11: Área de conexión Fernández Oro - Allen. 

Fuente: Elaboración propia en base a Google Earth. 2017

La futura e inminente expansión, áreas de nueva urbanización:
Además de las áreas urbanizadas de la conurbación también existen 

otras próximas a urbanizarse, algunas de ellas se encuentran integra-
das a un mismo bloque en conjunto con las principales plantas urbanas 
o presentan procesos muy dinámicos de urbanización, donde las áreas 
disponibles sufren una gran presión inmobiliaria. En las imágenes se 
identifican por áreas con falta de vegetación natural o implantada (en 
el caso de las chacras) y con indicios de demarcación de los terrenos 
o calles, algunos son loteos ya concretados por medio de operaciones 
implementadas por las empresas inmobiliarias (vía chacras en con-
dominio compradas por los ocupantes con aspiraciones de habitar un 
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barrio urbano), cuyos lotes en parte ya cuentan con construcciones y 
otros esperan la disponibilidad de recursos del comprador. Otras son 
áreas con urbanización dispersa o de baja densidad con procesos de 
urbanización menos dinámicos que no necesariamente acompañan la 
dirección del crecimiento principal de las ciudades. Esto puede apre-
ciarse en la figura 5.12.

Figura 5.12: Áreas urbanizadas y de futura urbanización 
de la conurbación neuquina.

Fuente: Elaboración propia

Las áreas de expansión reflejan los procesos de coalescencia en-
tre las ciudades. La continuidad urbana se presentará desde Plottier a 
Fernández Oro siendo la ruta nacional 22 el principal eje de conexión, 
cuestión que generará aún más dificultades en la movilidad urbana. 
Hacia el Norte de este sector más consolidado espacialmente de la co-
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nurbación (Plottier- Neuquén- Cipolletti- Fernández Oro) Centenario 
posee mejores expectativas de integración espacial que Cinco Saltos. 

En esta expansión es necesario destacar un caso particular, el de 
la Colonia rural Nueva Esperanza identificada en la figura 5.13, este 
sector ubicado en la superficie de la terraza de erosión surge como un 
área loteada para productores de la zona. Con la construcción de la 
autovía Norte (autopista que intenta derivar parte del tránsito por fuera 
de las ciudades de Cipolletti y Neuquén) el barrio comenzó a adquirir 
un perfil más residencial sumando aún más población. El barrio que 
en un principio albergaba a unos pocos productores comienza a den-
sificarse y a valorarse por las facilidades que les otorga la cercanía al 
centro de la ciudad. 

Figura 5.13: Colonia rural Nueva Esperanza

Fuente: Google Earth. 2017
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Sintetizando todo lo anterior se puede asegurar que el proceso de 
coalescencia de las manchas urbanas es acentuado en torno a Neuquén 
y un tanto menos vigoroso a medida que el observador se aleja de 
las ciudades que constituyen el centro la conurbación. Las áreas de 
expansión predilectas han sido las más cercanas a los cascos urbanos 
y actualmente las áreas productivas cercanas a las principales vías de 
comunicación. Estos procesos reafirman la idea de una conurbación 
cada vez más extensa y consolidada. Como se manifestó en el capítulo 
3 no hay unidades geomorfológicas preferentes para tal expansión, si 
algunas pocas áreas que limitan la urbanización. Sin lugar a dudas la 
conexión a través de las principales rutas y la cercanía de los mayo-
res centros urbanos son los principales motivos para el surgimiento 
de nuevas áreas urbanas principalmente residenciales. Se evidencia 
en este proceso una de las características mencionadas por de Mattos 
(2006) al hacer referencia al papel de los negocios inmobiliarios en 
la transformación urbana. La actuación de los agentes inmobiliarios 
tanto en la promoción como en la especulación va dando forma a las 
plantas urbanas y a su expansión hacia tierras que antiguamente eran 
de uso agrícola.

La probable condición de continuidad territorial de las superficies 
urbanizadas de dos o más ciudades de la conurbación, lejos de consti-
tuir una consecuencia deseable o una confirmación de su pertenencia 
a la conurbación, es un efecto no deseado que la planificación de ac-
ciones territoriales debería tener en cuenta con el objeto de evitar en 
lo posible el uso de la tierra agrícola o para preservar espacios verdes 
como mínimo.

Para dar cuenta de la magnitud de la expansión urbana se puede 
mencionar que la totalidad de las áreas urbanizadas en la conurbación 
representan unos 192 km2, una superficie muy similar a la Ciudad Au-
tónoma de Buenos Aires (203 km2). Claro está que aunque las super-
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ficies sean similares, la distribución, la morfología, la cantidad de po-
blación y la magnitud, entre muchas otras cosas) son muy diferentes. 

 Algunos aspectos demográficos.
Para comenzar a hablar de la población en la conurbación es per-

tinente recalcar algunos aspectos que se destacan en otra escala. La 
Patagonia argentina es una de las zonas de poblamiento más tardías 
de todo el país tanto en aspectos urbanos como rurales. Presenta un 
proceso de poblamiento reciente (poco más de 100 años), esto sin 
considerar el poblamiento original de las comunidades indígenas. A 
pesar de esto existen zonas que fueron pobladas con mayor celeridad 
principalmente en los últimos años, tal es el caso de la Norpatagonia 
y en particular el caso del Alto Valle. Esta zona es lejos la más den-
samente poblada de toda la Patagonia argentina y al interior de ella 
encontramos a la conurbación en torno a Neuquén. Esta aclaración 
tiene el sentido de recordar que las características poblacionales que a 
continuación se detallarán son el resultado de procesos complejos en 
el marco de contextos históricos y sociales diversos; y no de situacio-
nes únicas o particulares. 

Algunos aspectos de la distribución de la población ya fueron 
tratados en el capítulo 3, en este apartado veremos cómo podemos 
utilizar esta información en profundidad para relacionarla a la conur-
bación. La siguiente tabla muestra las diversas áreas urbanas cercanas 
a la ciudad de Neuquén, centro de la conurbación11, en orden decre-
ciente en cuanto a su cantidad de población (figura 5.14).  

11   Se incluyen algunas localidades que pueden no estar incluidas en la conurbación 
en torno a Neuquén. Esto tiene el objetivo de contemplar áreas más lejanas que pueden 
tener algún tipo de vinculación con el centro conurbado que posteriormente puedan 
clasificarse o no como parte de la conurbación.
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Figura 5.14 Cantidad de población en las localidades cercanas a la 
ciudad de Neuquén. 2010.

Área urbana Población 2010 Porcentaje del 
total

Neuquén 231198 50,69
Cipolletti 77713 17,04

Centenario 32928 7,22
Plottier 32390 7,10
Allen 22859 5,01

Cinco Saltos 22790 5,00
Senillosa 7542 1,65

General Fernández Oro 6772 1,48
S. P. Del Chañar 6474 1,42
Villa Manzano 2697 0,59

Barrio Puente 83 2512 0,55
Las Perlas 2331 0,51

Barda del Medio 1651 0,36
Vista Alegre Sur 1513 0,33

Doctor Enrique Ferri 1385 0,30
Contralmirante. Cordero 1000 0,22

Vista Alegre Norte 895 0,20
Sargento Vidal 814 0,18
Villa San Isidro 607 0,13

Total 456.071

Fuente: Elaboración propia en base a INDEC 2010.

Se destaca Neuquén como el centro de mayor población reunien-
do el 50,69% de la población total de todos estos centros, seguido 
muy por debajo por Cipolletti, el segundo centro en importancia del 
territorio conurbano que reúne el 17,04 %. A continuación de éstos, 
encontramos 4 centros de similar cantidad de población (Centenario, 
Plottier, Allen y Cinco Saltos), localidades de tamaño importante para 
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la zona. Con menos población se encuentran Senillosa, Fernández Oro 
y San Patricio del Chañar que han presentado un crecimiento bastante 
acelerado en los últimos años a pesar de su posición inferior con res-
pecto a los otros centros ya nombrados. El resto de las áreas urbanas 
coinciden en su poca cantidad de población aunque difieren en cuanto 
a la antigüedad de su surgimiento y a los procesos de incremento po-
blacional. Espacialmente observamos la siguiente disposición en la 
zona de dichos centros (figura 5.15).

Figura 5.15: Centros poblados cercanos a la ciudad de Neuquén.2010.

Fuente: Elaboración propia en base a INDEC 2010.

Como se observa en la figura existen una gran cantidad de centros 
o áreas urbanas distribuidas principalmente en las cercanías de las vías 
de comunicación principales (ruta nacional 22, ruta nacional 151, ruta 
provincial neuquina n° 7 y ruta provincial rionegrina n° 65). Se obser-
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va así una distribución bastante desigual de la población a pesar de la 
equilibrada distribución de los centros en territorio. 

Esta desigual distribución de la población nos hace precisar el foco 
de la investigación en algunos centros por sobre otros, es decir que 
inicialmente consideraremos algunos espacios urbanos y dejaremos 
de lado a otros de acuerdo a lo trabajado al principio de este apartado. 
Así se realizará en principio, y sin ser definitiva, una delimitación de 
la conurbación acorde a la contigüidad de los espacios urbanos o su 
inminente integración a otros más consolidados.  

Las ciudades más pobladas de la conurbación en torno a la ciudad 
de Neuquén (Neuquén, Cipolletti, Centenario, Plottier, Cinco Saltos y 
Fernández Oro12) suman un total de 406.000 habitantes que residen en 
un espacio urbano de poco más de 206 Km2. Aquí se registra una den-
sidad de población aproximada de 1970 Hab/Km2 que varía en cada 
centro urbano, siendo mayor en las zonas centrales de cada localidad 
y menor en otras zonas, como en el caso de las áreas recientemente 
urbanizadas. Estamos hablando de una baja densidad si se la compara 
con otros centros urbanos de mayor grado de desarrollo y jerarquía 
como podrían ser la Ciudad Autónoma de Buenos Aires con 14.000 
Hab/Km2. Claro que en algunos sectores centrales de las localidades 
de la conurbación esa densidad aumenta considerablemente. Esto ex-
plica que en términos generales el espacio no está siendo intensamente 
ocupado por las personas. Situación contradictoria si rescatamos la 
idea ya planteada de las dificultades existentes para la adquisición de 
suelo urbano por parte de los habitantes de estos lugares. 

Ahora bien, estas ciudades antes nombradas no son exactamente 
espacios homogéneos o perfectamente integrados y, además, no son 

12   Allen, localidad que posee una importante cantidad de población, queda exclui-
da para este análisis debido a la discontinuidad territorial que se evidenció y analizó al 
principio de este apartado. 
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los únicos espacios urbanos que a priori constituyen la conurbación. 
La misma de acuerdo a lo identificado hasta este momento podría estar 
integrada por las siguientes zonas (figura 5.16). 

Figura 5.16: Centros de la conurbación Neuquina
Área urbana Población Año 2010 

(Hab.)
Neuquén 231.198
Cipolletti 77.713

Centenario 32.928
Plottier 32.390

Cinco Saltos 22.790
General Fernández Oro 6.772

Barrio Puente 83 2.512
Las Perlas 2.331

Doctor Enrique Ferri 1.385
Total 410.019

Fuente: Elaboración propia en base a datos de INDEC 2010.

Es evidente la gran diferencia poblacional entre Neuquén y el 
resto de las áreas urbanas. A pesar de esto el proceso de urbaniza-
ción ha hecho que esta diferencia se vea un tanto disimulada por el 
crecimiento de las ciudades próximas a la capital. Que la población 
ha aumentado en toda la zona es un hecho ya analizado y explicado 
en el capítulo 4, pero es importante analizar las pautas de asenta-
miento y distribución para entender el complejo sistema urbano de 
la conurbación. 

Desde principios del siglo actual se empiezan a manifestar nue-
vas estrategias de asentamiento de las familias que comienzan a ad-
quirir viviendas, lotes o incluso a alquilar viviendas en las ciudades 
próximas a la capital, debido al costo del suelo urbano y los alqui-
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leres en Neuquén. Esto implicó un aumento del dinamismo de ciu-
dades como Cipolletti, Centenario, Plottier, Fernández Oro y Cinco 
Saltos; y de otros espacios ya en menor medida. Este dinamismo es 
expresado en el incremento de la población, de las actividades, de 
la especulación inmobiliaria, de la actividad comercial, la intensi-
ficación del uso de las vías de comunicación y la aceleración de la 
expansión urbana. 

En cuanto al aumento de la población tomaremos los últimos 4 
censos nacionales con el objetivo de ampliar lo anterior mediante la 
tabla de tasa de crecimiento demográfico (figura 5.17). 

Figura 5.17: Tasa de crecimiento demográfico de las áreas urbanas 
de la conurbación y otras cercanas.

Aglomeración
% de crec. 

1980
% de crec. 

1991

% de 
crec. 
2001

% de crec. 
2010

Neuquén 110,80 85,70 20,77 14,43
Cipolletti 70,15 49,12 10,93 11,95

Centenario 135,03 93,53 18,60 22,67
Plottier 194,38 103,21 40,48 41,60
Allen 49,95 36,53 11,81 6,57

Cinco Saltos 35,90 25,25 -6,30 28,47
Senillosa 281,78 100,24 19,21 28,90

General Fernández Oro 107,88 118,18 27,54 33,65
Barrio Puente 83 196,36 157,21 41,86 5,59

Vista Alegre 55,37 56,30 13,22 19,15
Las Perlas       106,65

Doctor Enrique Ferri 97,81 24,35 9,35 87,92

Fuente: Elaboración propia en base a datos de CNHyV. INDEC.

En términos generales todas las áreas urbanas han pasado de altas 
tasas de urbanización durante las décadas del ´80 y ´90 a tasas me-
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nores detectadas a partir de los censos de los años 2001 y 2010. Las 
áreas de mayor cantidad de población muestran una mayor reducción 
final de la tasa, como es el caso de Neuquén y Cipolletti, situación que 
es lógica ya que es difícil que continúen prácticamente duplicando la 
población como en estadios iniciales cuando contaban con una base 
poblacional pequeña. 

Las tasas de crecimiento poblacional de las ciudades vecinas de 
Neuquén muestran un incremento actual (según el último censo) su-
perior a la capital neuquina. Ello significa que en proporción13 estas 
áreas urbanas muestran un proceso de urbanización más rápido. El 
objetivo de la incorporación en este análisis de centros urbanos como 
Allen, Vista Alegre y Senillosa, es visualizar si sus comportamientos 
son similares al del resto de las ciudades de la conurbación. Vista Ale-
gre mantiene una tasa de crecimiento alta aunque con una base pobla-
cional bastante baja 2400 habitantes para 2010. Allen con una base 
poblacional alta (21449 habitantes) mantiene una tasa de crecimiento 
muy baja para el 2010 (6,7%), lo cual contrasta y mucho con ciudades 
de la conurbación de similar tamaño. Senillosa posee una base pobla-
cional importante para el 2001 (5851 habitantes) y con una importante 
tasa de crecimiento del 28,9 %. 

Resumiendo lo tratado del párrafo anterior, y con el objetivo de es-
tablecer algunos límites, se puede decir que estas tres últimas ciudades 
nombradas se encuentran por fuera de la conurbación en términos de 
la continuidad de la mancha urbana. Sin embargo es necesario ver las 
particularidades de cada una. Allen posee una importante cantidad de 

13   Es válido remarcar que esto es una proporción del crecimiento propio de cada 
localidad. Por ejemplo que Neuquén capital incremente un 14 % su población de 2001 
a 2010 significa que unas 29.000 personas se incorporaron a la población urbana de la 
localidad. Este 14 % en una ciudad como Centenario significaría un incremento, en el 
mismo periodo, de poco más de 3700 personas. 
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población y su cercanía a la ciudad de Neuquén nos sugiere que sería 
parte de la conurbación, sin embargo la discontinuidad en la mancha 
urbana y el poco crecimiento poblacional que tuvo en el último censo 
hace pensar en que esta ciudad mantiene un comportamiento diferente 
al conjunto de la conurbación. En el caso de Vista Alegre mantiene 
una importante tasa de crecimiento (19,15%) aunque presenta una dis-
continuidad territorial urbana con otras ciudades (incluso la misma 
Vista Alegre es discontinua al estar dispersa entre el Sur y el Norte) 
y, sumado a esto, la localidad representa un peso poblacional muy re-
ducido en comparación con la totalidad de la conurbación por lo que 
mantenerla para esta investigación por fuera de la conurbación no es 
tan desacertado. Senillosa es una localidad alejada y discontinuada 
de las principales áreas urbanas de la conurbación, pero posee una 
importante cantidad de población actual (7542 habitantes) y con una 
importante tasa de crecimiento 28,9. En esto la discontinuidad es la 
principal consideración para dejar a Senillosa por fuera de la conur-
bación. Es importante resaltar que la ampliación a 4 carriles del tramo 
de la ruta nacional 22 entre Plottier y Senillosa acelerará los procesos 
de urbanización disminuyendo los espacios sin urbanizar entre estas 
dos localidades, lo cual llevaría a Senillosa incorporarse al conjunto 
conurbado en pocos años.

Desde otro aspecto analizaremos la incorporación de población 
urbana en términos absolutos por parte de estas mismas áreas, a través 
de datos censales con el objetivo de ver como ha sido el aporte de cada 
localidad (figura 5.18). 
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Figura 5.18: Nuevos habitantes urbanos identificados en cada Censo 
para el espacio de la conurbación.

 
Crecimiento absoluto en comparación 

con el censo anterior
Aglomeración 1960 1970 1980 1991 2001 2010

Neuquén 3888 25999 47352 77207 34750 29152
Cipolletti 8378 10634 17300 20613 6840 8298

Centenario 3572 54 6719 10938 4210 6085
Plottier 834 1788 5291 8270 6591 9516

Cinco Saltos 5507 3215 3993 3816 -1192 5051
General Fernández 

Oro 212 364 945 2152 1094 1705
Barrio Puente 83 150 70 432 1025 702 133

Las Perlas 0 0 0 0 1128 1203
Doctor Enrique 
Ferri 200 74 268 132 63 648

Total 22741 42198 82300 124153 54186 61791

Fuente: Elaboración propia en base a INDEC.

Como se distingue en la figura 5.18 la conurbación ha incorporado 
una gran cantidad de habitantes desde 1950 hasta la década del ´90, 
década en la cual se registra la mayor incorporación de población. Ya 
para 2001 y 2010 la incorporación de población se reduce lo que ha-
bla de un proceso más atenuado aunque en el marco de una continua 
incorporación de áreas urbanas.

Diferenciando a cada centro podemos decir que Neuquén, Cipo-
lletti y Centenario han disminuido la incorporación absoluta de habi-
tantes para el 2010 en comparación de los máximos detectados para el 
censo del 1991. Se destaca Plottier por tener una incorporación pro-
gresiva de población a pesar de una disminución evidenciada en el 
censo del año 2001, pasando a ser la segunda ciudad de la conurbación 
en cuanto a incorporación absoluta de población. 
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Cinco Saltos presenta una incorporación importante de población 
en el último censo con más de 5000 habitantes, número importante 
para el crecimiento urbano en la conurbación. Es llamativa la situa-
ción de la localidad en el censo 2001 donde muestra un descenso ab-
soluto de población urbana de alrededor de 1200 habitantes atribuible 
a fenómenos ajenos a la conurbación. Una de las explicaciones de la 
baja en la cantidad de población durante la década del ´90 está dada 
por la disminución de ciertas actividades y principalmente por las difi-
cultades de funcionamiento de la empresa Industrias Patagónicas So-
ciedad Anónima (INDUPA). Está empresa inició sus actividades en 
Cinco Saltos en el año 1949 y llegó a emplear en momentos de auge 
entre los años ´60 y ´80 a 1500 empleados, la mayoría de ellos radi-
cados con sus familias en esa localidad. Durante la década del ´90 la 
empresa presentó varias dificultades para operar hasta el punto del 
cese de sus actividades en 1996, esto significó la pérdida de muchos 
puestos laborales para la localidad, pérdida que fue progresiva debido 
a los cierres parciales de sus actividades (en 1992 se despidió a la 
mitad de la planta permanente), que sin embargo se sintieron con gran 
fuerza en la localidad principalmente debido a los altos ingresos que 
poseían los trabajadores de INDUPA. Estos eventos condujeron a la 
migración de trabajadores desempleados hacia otras localidades junto 
con sus familias y a otros habitantes locales que dependían de manera 
indirecta de la actividad de la empresa. A ello se sumó el efecto de la 
contaminación química generada por INDUPA que puede haber inci-
dido en el abandono de la localidad14.

14   Más allá del daño socio-económico que significó el cierre de la empresa son más 
grave los daños ambientales y el pasivo ambiental que dejó la misma durante más de 40 
años de funcionamiento con efectos en la salud de la población y principalmente en los 
trabajadores expuestos a los químicos que la empresa procesaba.
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Fernández Oro también presenta una incorporación continua cre-
ciente hasta 1991, que desciende en 2001 y retoma el crecimiento para 
2010. Es muy importante considerar esta localidad ya que como se 
observó en la primer parte de este capítulo es una zona de incorpora-
ción actual de tierras urbanas en la actualidad y con perspectivas de 
mayor crecimiento. 

Así el proceso de urbanización actual es más atenuado en su tasa 
de urbanización y en la magnitud del crecimiento poblacional absolu-
to en términos generales para la conurbación. Esta baja en la incorpo-
ración de nuevos habitantes se explica en la reducción de la migración 
y en un crecimiento vegetativo en reducción.

Tal situación refleja la posición de la conurbación en un estadio 
final de lo que Perren (2012) identifica como una transición demo-
gráfica particular que no acompañó a las tendencias de la transición 
a nivel nacional. Tardía en sus inicios con una baja en la mortalidad 
importante recién en los años ´70 que en gran parte se explica por 
el mejoramiento progresivo del sistema de salud. Con una baja en la 
fecundidad que se acopló a los valores nacionales recién en la década 
del ´90 (de 6,2 hijos por mujer en 1955 a 3,6 en 1991). Esto significó 
en estos años un importante crecimiento vegetativo en la conurbación 
donde muchas localidades vieron prácticamente duplicar su población 
censo a censo entre los años ´70 y ´90. 

A este crecimiento se le sumaron las alteraciones demográficas 
que generaban las migraciones hacia la zona desde el interior de las 
provincias de Río Negro y Neuquén, así como desde otras provin-
cias del país. Estas migraciones hacían crecer la franja de edades 
activas y mantenían más jóvenes a los conjuntos poblaciones de las 
localidades.

Actualmente con tasas bajas de mortalidad y de fecundidad y 
con una disminución de los flujos migratorios la situación difie-
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re a lo que se observaba en las últimas décadas del siglo XX. La 
estructura de la población actual deja ver algunas características 
de esta situación, por ejemplo en los últimos censos se identifican 
algunos cambios en las principales ciudades de la conurbación. En 
particular en la ciudad de Neuquén (la más poblada) se evidencia 
un cambio desde una pirámide expansiva hacia una más estaciona-
ria (figura 5.19).

Las pirámides reflejan cambios actuales en los flujos migratorios, 
de situaciones de llegadas de familias enteras en los años ´80, ´90 y 
´2000 a llegadas de migrantes individuales con un crecimiento vege-
tativo menor en la actualidad.

Figura 5.19: Comparación de pirámides de población de la ciudad 
de Neuquén. Años 2001/2010.

Fuente: Elaboración propia en base a INDEC.

Se demuestra el crecimiento en proporción de adultos en edades 
activas y la reducción de la población menor de 15 años, claramente 
identificable en el angostamiento de la base de la pirámide. Mismas 
evidencias se observan en las localidades de Centenario y Plottier (fi-
gura 5.20).



CAPÍTULO 5

144

Figura 5.20: Comparación de pirámides de población 
de las ciudades de Centenario y Plottier. Años 2001 y 2010.

Fuente: Elaboración propia en base a INDEC.

En el caso de Cipolletti ya para 2001 se evidenciaba una reduc-
ción en la base de la pirámide, cuestión que seguramente continua 
hacia una pirámide estacionaria (figura 5.21). Para la actualidad se 
comparará la estructura de edades de las ciudades rionegrinas a par-
tir de la situación del departamento General Roca al no contar con 
los datos actualizados en la dirección de Estadística de Río Negro 
(figura 5.22). 
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Figura 5.21: Pirámide poblacional Ciudad de Cipolletti año 2001.

Fuente: Elaboración propia en base a INDEC.

Figura 5.22: Pirámide poblacional Departamento General Roca, Río 
Negro año 2010.

Fuente: Dirección de Estadísticas y Censo Provincia de Río Negro.
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Los cambios en la estructuras de edades de la población mues-
tran una reducción en el potencial de crecimiento de las ciudades. Es 
importante considerar esto porque de mantenerse estas perspectivas 
habrá una influencia en las velocidades de expansión urbana, en la 
baja de las demandas de servicios para los sectores de edades más 
bajas de población (servicios de salud para niños, jardines de infantes, 
escuelas primarias) y un aumento de las demanda de servicios para 
los sectores adultos en edades activas (servicios de educación como 
escuelas secundarias y universidades, demanda de empleos, viviendas 
entre otras). En definitiva se espera una población que baje su ritmo 
de crecimiento y en la que las edades de adultos activos sean las que 
representen el mayor peso de la población.

Figura 5.23: Densidad poblacional en la conurbación 
por radio censal. Año 2010.

Fuente: Elaboración propia en base a INDEC.
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Regresando al tema específico de la distribución de la población 
se observa a través de la figura 5.23 que al interior de cada ciudad la 
situación de la densidad no es homogénea. La lectura de la densidad 
por radio censal nos permite identificar esta característica sobre el es-
pacio de la conurbación. 

La primera aproximación que se puede realizar en base a los resulta-
dos de densidad poblacional es que las zonas más densamente pobladas 
no son los centros históricos de cada localidad. Existe un patrón que 
no se podría llamar de despoblamiento, pero si se podría hablar de una 
utilización más intensa del suelo urbano en las periferias de las ciudades 
más grandes. Estos lugares más densamente poblados coinciden con ba-
rrios de importantes planes de vivienda en cada ciudad, pero principal-
mente con barrios de levantamiento espontáneo surgidos en las décadas 
del ´80 y ´90. En el caso de la ciudad de Neuquén la mayor densidad se 
da en los sectores del Noroeste de la ciudad en barrios iniciados como 
tomas, principalmente los barrios Islas Malvinas, Gran Neuquén, Toma 
Norte, Toma Esfuerzo y otros que rodean al centro (menos densamente 
poblado) hacia el Sur y el Este de la ciudad. La principal expansión de 
la ciudad de Neuquén, como se mencionó, se dio hacia el Oeste, en estos 
sectores se fueron asentando principalmente las familias de migrantes 
que llegaban a la ciudad hacia fines del S. XX esto derivó en un catastro 
de ese sector de la ciudad un tanto irregular con lotes autodemarcados y 
de pequeño tamaño, lo que suma a la mayor densidad. 

En el caso de Cipolletti, Centenario y Cinco Saltos se destaca una 
menor densidad en los cascos históricos, los cercanos a la rutas y a las 
vías ferroviarias, las zonas de mayor dinamismo durante los años más 
gloriosos de la fruticultura. En contraposición las zonas más densa-
mente pobladas se encuentran más alejadas de estas principales vías, 
es decir que las personas están más agrupadas en sectores de menor 
accesibilidad a las rutas. 
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En Fernández Oro, Las Perlas y Plottier la situación es más homogénea, 
debido también a la menor cantidad de radios; se destaca en esta última 
ciudad un radio con alta densidad al Sur (el más densamente poblado de esa 
ciudad) que coincide con un barrio que ha surgido como toma: El Chacay.

Todo lo anterior contribuye a afirmar que las áreas de mayor densidad 
son los lugares donde los sectores de clases medias y bajas han podido 
acceder al suelo urbano (barrios de tomas, barrios populares y planes de 
vivienda) y que los centros de las ciudades y las zonas de loteos en áreas 
antes productivas con menor densidad sólo permiten el acceso a sectores 
de alto poder adquisitivo o una clase media alta. En esto coinciden Pe-
rren, Lamfre y Perez (2016) al analizar la diferenciación socio-espacial 
en Neuquén y las ciudades cercanas a través de un método multivariable, 
evidenciando la concentración de grupos sociales con situaciones más 
favorables en los centros históricos de las ciudades y zonas de barrios 
cerrados (sectores de menor densidad) los cuales se distancian de los 
sectores de más bajos recursos (las áreas más densamente pobladas) “...
entre las áreas ‘ricas’ y ‘pobres’ no solo existía un abismo en materia de 
cobertura de servicios, sino que además existía una importante distancia 
física entre ambas.” (Perren, Lamfre y Perez, 2016, p. 89)

Una segunda aproximación permite afirmar que existe un retraso 
lógico en cuanto a la coincidencia de los radios censales y las áreas de 
expansión de la mancha urbana más actuales (los radios presentes no 
cubren la totalidad de las áreas urbanas, sobre todo las más recientes), 
esto significa que algunas zonas densamente pobladas como barrios 
que han avanzado sobre radios más rurales (por lo tanto más extensos) 
quedan invisibilizados en la descripción de este tipo. 

En este análisis de la distribución mediante radios censales es tan 
relevante identificar lo que visiblemente marcan los radios, es decir 
una distribución desigual y no homogénea al interior de las ciudades, 
así como también lo que se esconde tras grandes radios con datos de 
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población de al menos diez años atrás que para el dinamismo de la 
conurbación es mucho. De ahí la importancia de ampliar la mirada 
hacia diferentes fuentes de información y variables complementarias. 
A continuación veremos desde otro punto de vista características de 
esta conurbación que comienza a ser definida. 

El funcionamiento urbano en el área de la conurbación:
Para explicar el funcionamiento de la conurbación primero es ne-

cesario hablar de su inserción en ámbitos administrativos diversos, 
dos provincias, una capital de provincia, municipios de diferentes ca-
tegorías y hasta áreas urbanas alejadas de sus dependencias. 

Son seis los ejidos municipales en los cuales se extiende la conurba-
ción: tres neuquinos (Plottier, Neuquén y Centenario) y tres rionegrinos 
(Cinco Saltos, Cipolletti y Fernández Oro) visibles en la figura 5.24.

Figura 5.24: Municipios de la conurbación neuquina 
y de ciudades cercanas.

Fuente: Elaboración propia en base a datos programa 2mp CONAE.
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El funcionamiento de estos municipios y su capacidad para ges-
tionar sus áreas urbanas está dado por la autonomía otorgada por el 
régimen del federalismo argentino expresado en el artículo 1° de la 
Constitución Nacional y por la autonomía avalada por el artículo 5 de 
la misma. Estos municipios han pasado a ampliar y a diversificar sus 
funciones y actividades dentro de sus territorios, pasando de activida-
des casi exclusivas de recaudación a objetivos más amplios enfocados 
en el desarrollo local, la promoción del empleo, el ordenamiento te-
rritorial y el medio ambiente.

A pesar de esto la capacidad económica de los municipios no 
siempre ha acompañado ese acrecentamiento de los desafíos munici-
pales, esto coincide con las limitaciones al desarrollo local nombradas 
en el capítulo 2. 

 “Pero el punto de debilidad de la autonomía municipal está en 
la capacidad de recaudar sus propios recursos, es decir la auto-
nomía fiscal. El gobierno municipal necesita disponer de fondos 
para hacer frente a las necesidades colectivas mediante la presta-
ción de servicios públicos, es decir, el desempeño de una actividad 
con sustentabilidad financiera, eficiencia y equidad, que le permita 
cumplir sus funciones esenciales. Nulo es el valor de una facultad 
otorgada sin los medios adecuados para ejercerla”. (Fiorini y Lan-
driscini, 2009, p. 181)

Los ingresos provienen principalmente del régimen de copartici-
pación de cada provincia y por el cobro de impuestos municipales15; 
y esto es disímil para cada provincia. Existen diferencias desde el pri-
mer nivel de transferencias: Nación a Provincias. Para la provincia de 

15   Una diferencia muy grande entre ambas provincias se da desde el cobro del im-
puesto automotor, cuestión que se hace relevante ante la gran cantidad de vehículos que 
tiene asiento en la zona. La provincia de Neuquén permite el cobro de estos impuestos 
a los municipios, mientras que en Río Negro esto corre por cuenta de la Provincia. 
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Neuquén esa transferencia significa un 24% de los recursos corrientes 
totales, mientras que para Río Negro esto mismo representa un 44%. 
Ello constituye una dependencia mayor de Río Negro y por lo tanto 
una situación más elevada de fragilidad ante una crisis económica o 
disminución de ese aporte nacional. Asimismo las regalías hidrocar-
buríferas son mayores para la provincia de Neuquén y además esta 
provincia reparte un 15% de las mismas a sus municipios mientras 
que Río Negro un 10%. Al interior de las provincias la coparticipación 
también difiere, aunque el principal factor de la distribución es el peso 
poblacional (40% en Río Negro y 60% en Neuquén). 

De lo anterior se puede afirmar que los municipios neuquinos de la 
conurbación se encuentran en una mejor posición en cuanto al aporte 
que reciben de niveles superiores, en donde los ingresos provenientes 
de regalías significan un indispensable aporte. 

Además de estos ingresos cada municipio recibe aportes directos 
o indirectos a partir de las actividades económicas que en sus juris-
dicciones se desarrollan. La actividad frutícola, que históricamente 
estructuraba el territorio, poco a poco ve reducida su influencia en el 
desarrollo de los municipios. Los espacios de acción de esta actividad 
son cada vez más valorados por sus posibilidades a la hora de urbani-
zar que por sus posibilidades productivas, situación que es más intensa 
en las áreas más próximas a las vías de comunicación y a las zonas 
ya urbanizadas. A pesar de esto, todos los municipios, a excepción de 
Neuquén, cuentan con amplias zonas en producción que le significan 
un relativo dinamismo. 

Para el resto de las actividades es necesario aclarar que existe una 
clara  superioridad del municipio de Neuquén por sobre el resto. Se 
espera que la ciudad de Neuquén por su cantidad de población concen-
tre una importante actividad comercial, esto es así. Pero además sus 
funciones comerciales se extienden a otras áreas de la conurbación y 
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hacia zonas más alejadas. En Neuquén se localizaron comercios de ca-
pitales nacionales o internacionales (hipermercados) que generaron un 
desequilibrio a nivel del Alto Valle, ya que su abastecimiento y venta 
es a gran escala, con las consiguientes ventajas financieras y econó-
micas que permiten precios reducidos al público. De hecho de un total 
de 12085 unidades económicas registradas en la capital para el año 
2009, más de la mitad (6790) pertenecían a la rama del comercio. Esta 
concentración de grandes unidades comerciales genera atracción de 
clientes de otras ciudades ya sea por compra minorista o para revender 
artículos en otras ciudades. 

Un escenario similar es el que se da con el sector servicios principal-
mente los de salud y educación que son los más importantes en la región, 
cuenta con 3 hospitales (uno de ellos de máxima complejidad), clínicas 
especializadas y cuenta con la sede principal de la Universidad Nacional 
del Comahue y sedes de otras instituciones universitarias y terciarias pri-
vadas. En particular el sector servicios es el que mayor cantidad de traba-
jadores demanda para el aglomerado Neuquén-Plottier según la Encuesta 
Permanente de Hogares para 2011, un 45,6 % para el tercer trimestre de 
ese año en comparación del resto de las ramas de actividad. 

En el aspecto administrativo la posición como capital de provincia 
le otorga una magnitud y una jerarquía a Neuquén por sobre el resto 
de a las localidades. Posee las principales sedes de funcionamiento del 
Estado en todos los niveles (Nacional, Provincial y Municipal), que 
necesitan para su ejercicio una importante cantidad de trabajadores. 
La ciudad para el año 2008, ocupaba 2628 trabajadores para la muni-
cipalidad y 23358 para la administración pública provincial, un total 
de 25986 personas, un número mayor de personas que las que habitan 
la localidad de Cinco Saltos por ejemplo. El sector financiero también 
es destacable para esta ciudad, posee 39 bancos mientras que el resto 
de las localidades de la conurbación posee menos de 6 cada una. Este 
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sector está vinculado con las empresas nacionales e internacionales 
que operan en la región.

La actividad hidrocarburífera tiene especial influencia en la ciudad 
capital, a pesar de que la mayor parte de la actividad se desarrolla en 
las zonas alejadas, la ciudad alberga las instalaciones de las princi-
pales empresas ligadas a la extracción y a las que prestan servicios 
a la actividad. 

Por la magnitud de su accionar público, por las principales activi-
dades que concentra, por su magnitud y diversidad de funciones es que 
Neuquén se posiciona como el centro neurálgico de la conurbación. 

“En ese sistema, el centro lo ocupa la ciudad capital Neuquén que 
provee los consumos de bienes y servicios y los ingresos -a través 
de puestos de trabajo, rentas y planes sociales- y contiene a los 
actores estatales ligados a la  planificación de la infraestructura 
urbana y el uso del suelo, y a los privados del negocio inmobilia-
rio”. (Landriscini, 2010, p. 10)

Es así que el espacio de la conurbación se encuentra sumamente 
jerarquizado. Ya explicado las características de su principal ciudad 
veremos las características y relaciones que se generan en el resto de 
las localidades de la conurbación. 

La segunda ciudad en cuanto a tamaño poblacional y variedad de 
funciones es Cipolletti. Esta localidad posee comercios mayoristas, 
servicios de salud (Hospital de Complejidad VI y centros especiali-
zados) y educación (sedes de la Universidad Nacional del Comahue, 
privadas e institutos terciarios); diversidad de entes bancarios y orga-
nismos gubernamentales provinciales y nacionales. Estas caracterís-
ticas le permiten ampliar sus funciones hacia áreas urbanas cercanas 
como Cinco Saltos, Ferri y Fernández Oro; y hacia las zonas rurales 
cercanas a las costas de los ríos Neuquén y Negro. 
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Centenario con casi 33 mil habitantes posee un dinamismo propio 
basado en su cantidad de población, con un hospital de complejidad 6, 
un instituto terciario, algunas importantes empresas relacionadas a la 
comercialización de la fruta y varias empresas de servicios petroleros 
localizadas en su parque industrial. Además presta servicios y atrae 
población diariamente debido a su actividad comercial desde zonas 
urbanas cercanas como las de Vista Alegre y otras pequeñas zonas 
urbanas como Costa de Reyes y el barrio Villa Obrera y a las zonas ru-
rales cercanas. A pesar de esto la mayor vinculación de la localidad es 
con la ciudad de Neuquén posibilitada principalmente por la autovía 
rápida que es la ruta provincial n° 7. 

Plottier ocupa el  cuarto puesto en cuanto a la cantidad de pobla-
ción de las ciudades de la conurbación. Cuenta con un hospital de 
complejidad IV, con un instituto terciario de formación docente, pero 
sin demasiadas empresas que signifiquen un gran dinamismo para 
la ciudad. La vinculación de Plottier con la ciudad central de la co-
nurbación es aún mayor que la que presenta Centenario. Existen y se 
incrementan continuamente los nuevos barrios surgidos sobre áreas 
anteriormente productivas. Una gran cantidad de personas se dirigen 
diariamente a la capital neuquina desde Plottier por motivos laborales, 
en busca de algunos servicios especializados o para realizar activida-
des comerciales debido a la gran diferencia en escala y diversidad que 
presenta el comercio entre estas dos ciudades. 

  Cinco Saltos, a comparación de las anteriores, se encuentra 
más desvinculada del centro neurálgico de la conurbación, posee 
un hospital de complejidad 4, una sede de la Universidad nacional 
del Comahue (Facultad De Ciencias Agrarias), algunos galpones de 
empaque y una modesta actividad comercial. Sus funciones no se 
extienden mucho más allá de su área rural continua o hasta la localidad 
de Contralmirante Cordero. 
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La ciudad de Fernández Oro es la más pequeña de la conurba-
ción pero con un crecimiento poblacional y una expansión urbana muy 
acelerada. Su pequeño tamaño se condice con su escaso desarrollo, 
cuenta con pocas funciones de baja complejidad, las ligadas al propio 
funcionamiento de la localidad. Su inserción dentro de la conurbación 
como área habitacional tampoco implica una mejora en la diversidad 
y en la complejidad de las funciones preexistentes, por lo que esta área 
urbana mantiene perspectivas de gran dependencia con el área central 
de la conurbación.

Un área urbana a destacar es el sector de Las Perlas, una loca-
lidad con poco más de 2000 habitantes que como se ve en la figu-
ra 5.24 se encuentra dentro del ejido municipal de Cipolletti. No 
obstante poca responsabilidad ha tenido el municipio cipoleño en 
el surgimiento, crecimiento y desarrollo de Las Perlas. Esta locali-
dad es sumamente dependiente de la ciudad de Neuquén, más aún, 
surge como una necesidad habitacional de residentes y trabajadores 
de la capital que vieron la posibilidad de adquirir terrenos en esta 
zona que durante muchos años tuvo escasa infraestructura y que en 
la actualidad no mucho de esto ha cambiado. Las Perlas presenta una 
mínima actividad comercial una dotación mínima de servicios de 
educación, seguridad y salud y se mantiene en crecimiento gracias a 
su rol como área urbana dormitorio, fenómeno que se repite a dife-
rentes escalas en la conurbación. 

La conurbación en síntesis es un espacio urbano sumamente jerar-
quizado, es el área urbana más jerarquizada del Norte de la Patagonia 
donde las diferencias entre el centro principal y el resto da las ciudades 
son abismales, lo que genera una dependencia funcional y económica 
poco sustentable, tanto para el desarrollo armónico de los municipios 
como para las personas que en ellos habitan.
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El funcionamiento regional de la conurbación:
Ya interpretado algunos aspectos internos de la conurbación se 

procede a dar algunas características de la función regional de la 
misma para el Norte de la Patagonia. La conurbación, que a esta 
altura podríamos llamar neuquina, actúa como el centro de las ac-
tividades económicas, financieras, culturales, políticas y sociales 
de gran parte de las provincias de Río Negro y Neuquén. Una com-
binación de factores históricos, geográficos y políticos, contribu-
yeron a que la misma alcanzara esta relevancia nacional, donde 
en la actualidad puede ser equiparable a otros centros como Bahía 
Blanca y Mendoza. 

Más allá de ser una economía de aglomeración, la conurbación tie-
ne influencia sobre su propio espacio, sobre ciudades de tamaño me-
dio de la Norpatagonia, sobre ciudades en el interior de las provincias 
de Río Negro, de Neuquén e incluso hasta del Suroeste de la provincia 
de La Pampa como en la ciudad de 25 de Mayo. Además influye so-
bre áreas rurales de extracción de hidrocarburos, áreas de producción 
ganadera y, claro está, sobre áreas agrícolas en los valles de los ríos. 
Trabajos anteriores de de Jong y Chalde (1976), Radonich (1982), de 
Jong, Buffalo, Valente y Castera (1999); y de Jong, Solorza, Salcedo 
y Perez (2009) han contribuido a corroborar esta área de influencia de 
la conurbación.

Desde diferentes espacios norpatagónicos se movilizan personas 
hacia el centro conurbado con una frecuencia semanal o mensual 
en busca de servicios especializados que solo la conurbación puede 
brindar. Por ejemplo en cuanto a: servicios médicos que requieren 
algún tipo de tecnología de avanzada, a prestaciones de servicios 
profesionales especializados (abogacía, psicología, medicina, repa-
ración de equipos tecnológicos, entre otros), centros de distribución 
comercial minorista y mayorista, eventos que sólo se realizan en las 
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grandes ciudades, ofertas de educación con modalidades semi-pre-
sencial, hasta actividades de recreación realizadas en teatros, cines 
y shoppings. Un estudio centrado en los movimiento pendulares de 
frecuencia semanal o mensual sería lo apropiado para identificar el 
alcance en cuanto a servicios de la conurbación sobre diferentes es-
pacios de la Norpatagonia. 

Esto último expresa la situación de la conurbación como referencia 
obligada dentro del espacio del Norte patagónico para la realización 
de diferentes actividades y procesos que permiten el funcionamiento 
regional. Este rol de la conurbación en la región no puede ser excluido 
dentro de cualquier estudio urbano de la región ya que explica a la 
propia conurbación y al resto del espacio regional. 

Reflexiones del Capítulo
A través de lo analizado en este capítulo se ha tratado de establecer 

algunos límites para determinar los alcances espaciales de la conurba-
ción. Algunos autores ya habían utilizado el termino de conurbación 
para referirse a esta zona, el primero de ellos fue Vapnarsky (1987) 
quien, a través de un análisis de las manchas urbanas de 1960 y 1980, 
pudo identificar la coalescencia casi completa de las áreas urbanas 
de Cipolletti, Neuquén y Plottier por medio de la ruta nacional 22. 
En esto destacaba al proceso como una formación incipiente de una 
conurbación que ya demostraba avances hacia otras localidades como 
Centenario y Cinco Saltos.

Más adelante de Jong et al (1999) utilizan el mismo concepto 
para definir un área que incluye a todas las ciudades anteriormente 
mencionadas por Vapnarsky y le suma a la localidad de Vista Alegre, 
haciendo hincapié en la magnitud de las actividades económicas, en 
el peso demográfico, en las funciones y en las características de los 
movimientos diarios de personas. 
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Ya en el 2010 Landriscini utiliza el concepto para definir a la co-
nurbación neuquina sin especificar los límites de la misma: 

“La denominada Conurbación Neuquina comprende: la ciudad 
de Neuquén capital y las localidades ubicadas en distintos ani-
llos que conforman la zona productiva de influencia, de fuerte 
predominancia hidrocarburífera e hidroenergética- y lo que se 
conoce como el Alto Valle del río Negro, un conjunto jerarquiza-
do de centros urbanos ligados al desenvolvimiento del complejo 
agroindustrial, el que, en su expansión más reciente, ha avanzado 
hasta ocupar importantes superficies productivas en la zona de El 
Chañar sobre el río Neuquén en la provincia homónima” (Lan-
driscini, 2010, p. 1).

Actualmente el término Conurbación Neuquina es muy utilizado 
en escritos y charlas sobre la dinámica urbana de la zona, establecido 
en muchos casos como sinónimo de otros rótulos como: área metro-
politana de Neuquén o Gran Neuquén. En sí se hace referencia a una 
zona con centro en la ciudad de Neuquén pero con alcances o limites 
no precisados. 

En base a lo trabajado en este capítulo, y sólo teniendo en cuen-
ta esta variables (espacial, poblacional y funcional), es que se ha 
delimitado a la conurbación con los límites que se observan en la 
figura 5.25.
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Figura 5.25: Área actual de la conurbación en torno 
a la ciudad de Neuquén.

Fuente: Elaboración propia en base a datos programa 2mp CONAE 
y Google Earth 2017.

En comparación con otras áreas urbanas más reconocidas como 
por ejemplo el conurbano bonaerense, la conurbación neuquina no 
permite una identificación rápida a partir de su nombre, aunque gra-
cias a la creciente cantidad de estudios comienza a ser reconocida. Es 
por esto que la idea es dar un poco más de justeza al termino en sus 
alcances a partir del concepto mismo de conurbación con énfasis en lo 
espacial pero destacando otras características como las poblacionales 
y la funcional. Además este concepto es el que más se ajusta a la si-
tuación urbana en torno a la ciudad de Neuquén, tanto como proceso 
como resultado. 
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La conurbación neuquina en base a lo trabajado en este capítulo 
es un espacio urbano en proceso de crecimiento y que en la actualidad 
incluye a las localidades de Neuquén, Cipolletti, Centenario, Plottier, 
Cinco Saltos y Fernández Oro. Es un espacio muy dinámico y privile-
giado en el contexto patagónico donde se concentran actores públicos 
y privados que tienen el poder de decisión y/o de intervención sobre 
los territorios. Es un área de una continuidad urbana casi completa 
pero que si la describimos sólo desde esta perspectiva estaremos ob-
viando una enorme cantidad de procesos y relaciones que se manifies-
tan en ella. Procesos que no son homogéneos como el avance urbano 
de barrios privados, de tomas de tierra, de loteos sobre áreas naturales, 
sobre áreas productivas, el avance a partir de las iniciativas públicas 
de vivienda, la densificación de zonas a partir de la construcción en 
altura, la dispersión habitacional, entre otras.

Es un espacio de concentración de actividades, de funciones, de 
entidades públicas y privadas, de crecimiento comercial a partir de 
grandes emprendimientos y de espacios de logística para las activida-
des económicas. Mucho de este dinamismo está sujeto a las políticas y 
decisiones de empresas trasnacionales vinculados a la actividad hidro-
carburífera que influyen directamente sobre las inversiones en la zona, 
sobre el nivel de actividad y de empleo de toda la conurbación. Esta 
gran dependencia supone una vulnerabilidad de la conurbación ante 
posibles recesiones en la actividad hidrocarburífera y todo el encade-
namiento hacia otras actividades que esto desencadena; situaciones 
lógicas de una actividad no sustentable. 

Una de las principales características de la conurbación está aso-
ciada a la dinámica de los flujos de personas representados en especial 
por movimientos pendulares diarios entre la ciudad capital y el resto 
de los lugares de la conurbación. Esta realidad genera una preferencia 
en la localización de las personas y las empresas en cercanías de las 
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vías rápidas de conexión al centro de la conurbación situación que 
hace valorizar esos espacios en detrimento de los menos accesibles. 
Esto se refleja en la expansión de las manchas urbanas que tienen un 
parámetro más tentacular que radial. La dinámica de los flujos de per-
sonas es decir la movilidad urbana puede dar aún más indicios y pre-
cisiones sobre la conurbación, en esto se centrará el siguiente capítulo. 

Por último, y no menos importante, es vital entender que la conur-
bación no se ha hecho a sí misma, no ha emergido mágicamente, es el 
fruto de su rol como área jerarquizada dentro de un espacio regional 
más amplio, en el marco de las relaciones que se dan al interior de esa 
región y al exterior de la misma.
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Capítulo 6

Flujos vehiculares en torno 
a la ciudad de Neuquén.

Una característica de las grandes ciudades es la dinámica de movi-
mientos de personas que se genera a partir de su funcionamiento. Es-
tos movimientos reflejan el dinamismo y se asocian a las actividades 
presentes en cada ciudad. Su funcionamiento exige un gran número de 
hombres y mujeres que no necesariamente habitan cerca de sus traba-
jos y sus servicios atraen a otro gran número que tampoco residen en 
cercanías de tales servicios; de todas formas las personas llegan a los 
lugares deseados a través de diversos medios de movilidad. 

Esos movimientos tienen consecuencias en el territorio: son ge-
neradores de vías, aumentan la valorización de algunos espacios, in-
fluyen sobre los principales actores económicos, sobre los gobiernos 
y aunque no los identifiquemos claramente esos movimientos dejan 
marcas que determinan la evolución futura de una ciudad. Así, los 
flujos son el resultado de un determinado comportamiento de un siste-
ma urbano, son el medio por el cual las ciudades pueden mantenerse 
funcionando. Coincidiendo con de Mattos (2006) quien destaca que 
existe una explosión de la movilidad territorial urbana en relación a 
una nueva morfología urbana en las grandes ciudades de América La-
tina, se observa, en un nivel inferior, esta tendencia en la conurbación 
neuquina. En el área de estudio se ha reducido el factor distancia en las 
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localizaciones de diversos elementos urbanos gracias a las vías rápi-
das de comunicación que se han construido, las pautas de localización 
de las familias ya no están orientadas necesariamente a la cercanías a 
los centros de las localidades y las inversiones privadas se plasman de 
manera inconexa y fragmentada. 

Por otro lado, actualmente, la movilidad urbana en la conurbación 
neuquina es un tema destacado a nivel periodístico, en la opinión pú-
blica y en la agenda de los gobiernos. Aunque está claro que los inte-
reses que se prestan a la temática no se corresponden con una mirada 
integral de la misma, cada sector se preocupa por lo que le significa un 
beneficio propio. En este sentido, las personas que se desplazan de 
una ciudad a otra se preocupan por el tránsito, por los cortes de ruta, 
por los costos de los combustibles y los pasajes; las empresas por 
las distancias, los tiempos y los costos de viaje; y los gobernantes 
por asegurar una dinámica vial y de tránsito que le permita mejores 
condiciones económicas, sociales y ambientales a las jurisdiccio-
nes en las que gobiernan. Más aún, al interior de estas situaciones 
subsisten realidades complejas y hasta contrastantes. Un punto de 
coincidencia para la mayoría de los sectores radica en las dificulta-
des existentes en la movilidad urbana, la mayoría de ellas enfocadas 
en la mirada del tránsito. Esto es efectivamente así, la conurbación 
presenta una serie de inconvenientes que no permiten llegar hasta 
los ideales de la movilidad urbana ya planteados en el capítulo 2, 
una sustentabilidad energética, ambiental y social. Entre los incon-
venientes más relevantes se destacan cuatro principales que se de-
tallarán a continuación:

La utilización mayoritaria del vehículo privado particular: Vas-
concellos (2010) explica que el crecimiento de una ciudad afecta a 
las características de la movilidad urbana que en ella se presentan. 
Aunque todos los medios de movilidad aumentan los que presen-
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tan un mayor incremento son los vehículos particulares como los 
automóviles y las motocicletas. En el área de la conurbación esto 
es evidente y ha sido potenciado por las características de la distri-
bución poblacional, la falta de oferta de otros tipos de movilidad 
urbana y el mal funcionamiento de los servicios públicos de trans-
porte. Si contamos a los cuatro municipios con mayor cantidad de 
población y a sus respectivos parques automotores hacia el 2010 
encontraremos que existe aproximadamente un vehículo cada dos 
personas, cuando en el país para 2014 el promedio era de 3,8 per-
sonas por vehículo. 

No existen datos precisos de esta utilización mayoritaria del 
automóvil en la conurbación pero la presencia excesiva de los ve-
hículos particulares, las congestiones permanentes en las principa-
les vías y las dificultades del transporte público coinciden en este 
diagnóstico.

 Las vías de comunicación históricamente condujeron y conducen 
a la concentración o afluencia de vehículos hacia el centro conurba-
do: La conurbación se encuentra en una posición de paso obligado 
de vehículos que van desde los centros más poblados del país (zona 
litoral) hacia centros cordilleranos importantes como Bariloche, San 
Martín de los Andes y El Bolsón entre otros, por lo cual al flujo de la 
dinámica resultante de la relación entre las áreas urbanas se le suman 
los flujos entre estas zonas distantes que no tienen demasiadas posibi-
lidades para evitar a la conurbación en su recorrido. Hay que destacar 
que si la conurbación no tuviese esa posición es muy probable que no 
se hubiese consolidado como tal. 

La configuración histórica lineal de las ciudades ha hecho que 
la ruta nacional N° 22 sea la más utilizada y la preferencial a partir 
de la cual se da la expansión urbana. Sin embargo en los últimos 
30 años otras vías de comunicación entre los centros conurbados 
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han cobrado importancia, la más relevante es la ruta provincial N° 
7 que une Centenario y Neuquén, tan utilizada ha sido que ha lle-
vado a la ampliación de la misma en 1995, siendo hoy una vía de 
4 carriles (dos en cada sentido) y como veremos más adelante es 
una vía muy transitada y con importantes accidentes de tránsito. 
Otra vía que ha cobrado importancia es la ruta provincial N°  65 
que une Cipolletti con Fernández Oro, ésta a partir del crecimiento 
demográfico y del surgimiento de áreas residenciales en ésta última 
localidad ha tomado importancia en los flujos y además se presenta 
en sus inmediaciones como una zona de gran interés para el mercado 
inmobiliario. Situación similar se manifiesta en la ruta nacional N° 
151 entre Cipolletti y Cinco Saltos y en la ruta interprovincial entre 
Centenario y Cinco Saltos. 

Esta situación hace pensar que en esta zona de confluencia de 
ríos también confluyen las rutas y en la medida que las mismas se 
aproximan a la ciudad de Neuquén se tornan más transitadas. Estas 
vías son elementos a partir de los cuales se encauza la expansión, 
pero al mismo tiempo son el resultado del dinamismo propio de la 
conurbación. Actualmente se han desarrollado nuevas obras viales 
como las circunvalaciones en Cipolletti y la autovía Norte en Neu-
quén que, además de consolidar la circulación interna de la conur-
bación, permiten rodear a las ciudades principales y evitar cierto 
flujo de transito en diversas zonas céntricas, pero que no evitan que 
los flujos se alejen del área de influencia de las ciudades, es decir 
que se mitigan las concentraciones vehiculares pero no se resuel-
ven. Comunes son las situaciones de congestión vehicular en horas 
pico principalmente en la mañana en el acceso a Neuquén y en de-
terminadas horas de la tarde en las vías de salida de la ciudad. Así 
lo refleja la Figura 6.1
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Figura 6.1: Congestión vehicular en rutas de la conurbación.

Fuentes: artículos periodísticos. www.lmneuquen.com

Los medios de movilidad públicos presentan dificultades: Existen 
pocas opciones para la elección del transporte público dentro de la 
conurbación ya que el autobús, más conocido localmente como co-
lectivo, se presenta prácticamente como la única opción a excepción 
del tren entre Cipolletti y Neuquén del cual hablaremos más adelante. 
Además, una principal característica del transporte público de pasaje-
ros tanto urbano como interurbano es el elevado costo que presenta en 
la región. Como lo evidencia la figura 6.2 los recorridos más comunes 
en la conurbación representan un gasto mayor en proporción en la 
canasta básica total de las regiones comparadas. 
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Figura 6.2: Comparación del costo del transporte público

Fuente: Elaboración propia en base a datos de las empresas presta-
doras del servicio, www.xcolectivo.com.ar e INDEC16 (2017).

En palabras simples lo que muestra la comparación en la figura 6.2 
es la mayor relevancia que tiene el costo del transporte en los gastos 
para personas de la conurbación que para personas de otras regiones, 
siendo esto un poco más significativo para trabajadores que tengan sus 
hogares en una ciudad y su lugar de trabajo en otra. Por ejemplo, las 
personas que trabajan en Neuquén pero que tengan su residencia en 
Centenario gastarían un 13,83% de lo equivalente a la Canasta Básica 
Total (CBT) calculada para su región, personas en la misma situación 
pero con residencia en Cinco Saltos les llevaría un 16,39 %, mientras 
que a una persona del Gran Buenos Aires a distancias similares de 
recorrido laboral le costaría sólo un 5,63 %. 

En la conurbación para personas que trabajan en la misma ciudad 
donde residen el costo es un tanto menor que para las que tienen que 
movilizarse a otra ciudad para trabajar, por ejemplo alguien con resi-
dencia y trabajo en Neuquén ocupa un 9,9 % del valor de la CBT (de su 
región) y una persona en la misma situación pero en la ciudad de Cente-
nario ocuparía un 8,91. Sin embargo esto sigue siendo un tanto elevado 

16   Los datos de la canasta básica total corresponden a los datos de junio de 2017 
publicados en INDEC 2017. 
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si lo comparamos con personas que habitan el Gran Buenos Aires, ya 
que los mismos gastarían en transporte tan solo el equivalente al 5,42 % 
de la CBT de su región movilizándose en distancias semejantes.

Este costo elevado del transporte público en la región hace que 
la opción del automóvil particular sea aún más atractiva para las per-
sonas que puedan llegar a costear el mantenimiento y el uso del mis-
mo. La opción es aún más viable para familias que puedan hacer del 
automóvil un uso más extensivo que sólo el del transporte con fines 
laborales. Los tiempos que consume el transporte público y el mal 
funcionamiento que registran históricamente las diferentes empresas 
también ha inclinado la balanza hacia la elección del automóvil como 
principal medio de circulación en la región y contribuyen a crear una 
imagen (en parte acertada) del transporte público como deficiente, 
poco confiable, costoso17 e incómodo para gran parte de las personas 
en la conurbación. 

En 2015 se sumó el tren de pasajeros que conecta sólo a la ciudad 
de Neuquén con Cipolletti, como otra opción al transporte público. 
Este servicio de punto a punto, comenzó ofreciendo 22 frecuencias 
diarias, aunque con dificultades debido a fallas en las máquinas, pese a 
ello diariamente unas 1500 personas viajan en este medio aprovechan-
do su reducido tiempo de recorrido, 15 minutos. En mayo de 2017, 
debido al crecimiento de la demanda, se sumaron cuatro frecuencias 
al servicio del tren  conocido como “Tren del Valle”, a partir de los 
nuevos horarios se proyecta que los pasajeros lleguen los 2000 por 
día. Con un costo significativamente más bajo que el autobús (4$ para 
2017), el tren ha ganado muchos usuarios, sin embargo al presentar 

17   Una tapa del diario la mañana de Neuquén titula: “Neuquén, segunda en el ran-
king de transporte más caro”. En la misma se da a conocer el costo del transporte como 
el segundo en el ranking, pero sin compararlo con datos asociados al costo de vida en 
cada ciudad como si se lo muestra en la figura 7.2.
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solo un punto de acceso en cada ciudad no se posiciona como una 
opción para una gran parte de la población. El tren sólo posee dos 
paradas, una en cada estación de las extendidas plantas urbanas de 
Cipolletti y Neuquén, por lo que los usuarios que quieran hacer uso 
de este medio están limitados por la distancia de sus hogares hasta la 
estación. Los más cercanos harán ese recorrido a pie y los que estén 
más alejados  deben recurrir a otro medio de transporte para llegar a 
ella. Las estaciones además se encuentran en los centros históricos 
de cada ciudad y no coinciden con los sectores de mayor densidad de 
población como se vio en la figura 5.23 del capítulo 5, esto complica 
aún más la utilización masiva de este medio de transporte. Existen ac-
tualmente grupos que exigen la extensión de los recorridos para todo 
el Alto Valle, desde Villa Regina a Senillosa, lo cual permitiría lograr 
una mayor integración con ciudades más distantes. 

A pesar de las dificultades y de la poca accesibilidad de las per-
sonas al tren de pasajeros, la diversidad en las opciones de movilidad 
siempre es buena permitiendo a los usuarios elegir los medios que se 
adecuen mejor a sus necesidades y posibilidades. 

Finalmente el cuarto elemento a considerar en cuanto a dificulta-
des en la movilidad en la conurbación es el efecto de la disposición de 
las áreas urbanas. Como se pudo apreciar anteriormente las distancias 
son un elemento que encarece el transporte público; asociadas a esta 
circunstancia, la dispersión y la baja densidad también pueden tener el 
mismo efecto, de esto ya se ha hablado en el capítulo 2. Por otro lado 
la accesibilidad debe ser un factor a contemplar en un mismo nivel de 
importancia que lo anterior al momento de analizar la relación entre 
movilidad urbana y distribución poblacional (por ejemplo mediante el 
rediseño de las rutas de colectivos en cuanto al acceso de las estacio-
nes ferroviarias). El crecimiento urbano, la expansión y la dispersión 
en la conurbación no han sido acompañados por una buena cobertura 
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del transporte público. Como muestra la figura 6.3 ya en el 2001 al-
gunas áreas periféricas de las principales ciudades de la conurbación 
presentaban una reducida presencia del transporte público.

Figura 6.3: Existencia de transporte público. 

Fuente: de Jong, Solorza, Salcedo y Perez, 2009.

Los colores de los radios urbanos de la figura anterior muestran 
a que porcentaje de frecuencias y líneas de colectivos puede acce-
der la población que reside en cada radio. Zonas como Puente 83, las 
periferias de Cinco Saltos y Centenario, el noroeste de la ciudad de 
Neuquén, Las Perlas y Fernández Oro ya mostraban estas dificultades 
en la movilidad, las cuales continúan y se presentan para otras nue-
vas áreas. Estas dificultades llevan a que las personas recurran hacia 
el automóvil como único medio de movilidad disponible, en el caso 
de los que puedan hacerlo, y condena a aquellas que no puedan a es-
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tar en una situación desventajosa en cuanto a la conectividad con los 
principales centros de la conurbación estableciéndose una desigualdad 
de oportunidades para los mismos. No se dispone de estadísticas que 
den cuenta del número de automóviles por hogar según radios, sin 
embargo en los barrios más humildes (los que más utilizan el servi-
cio de transporte público) este índice de automóvil por familia o por 
hogar desciende notablemente, agravando aún más la situación. Este 
panorama de la conurbación coincide con la postura de Vasconcellos 
(2010) al plantear: 

“Los principales problemas de transporte enfrentados por la po-
blación más pobre están relacionados principalmente con la in-
equidad en el acceso físico y económico al espacio, a la seguridad, 
a la calidad ambiental, a la comodidad y a la conveniencia. Entre 
ellos está, en primer lugar, la necesidad de vivir en áreas perifé-
ricas ubicadas generalmente muy lejos del lugar de trabajo y de 
contar con equipamiento público, como escuelas y centros de sa-
lud. En segundo lugar, la existencia (o simplemente carencia) de 
aceras adecuadas y de infraestructura para el desempeño del papel 
de peatón y ciclista. En tercer lugar, la oferta deficitaria de trans-
porte público (espacial y temporal) o la imposición de tarifas im-
posibles de pagar. En cuarto lugar, la adaptación del ambiente de 
circulación a las necesidades del automóvil, operando contra las 
necesidades del transporte público o no motorizado. En quinto lu-
gar, la manutención de vehículos extremadamente contaminantes, 
sean ellos públicos o privados. (Vasconcellos, 2010, p. 42).

Todas estas dificultades han llevado a un estado de situación donde 
el predominio del automóvil es el principal medio de movilidad en el 
espacio de la conurbación, tal circunstancia se refleja en el transito 
diario con dirección a la capital. Un diario local ha presentado títulos 
en relación a esto: “entran a la ciudad 135 mil personas por día a traba-
jar”, “Unos 58 mil vehículos por día ingresan de Cipolletti a Neuquén” 
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y “Una verdadera invasión a la ciudad: a diario ingresan y salen 120 
mil vehículos” (www.lmneuquen.com). Tal preocupación expresada 
en los titulares se condice con la preocupación actual del municipio 
capitalino por contabilizar estos movimientos, es por ello que en un 
acuerdo con la empresa Movistar donde se prevé la utilización en la 
infraestructura de mapas de tráficos de personas y empresas para la 
planificación urbana de la municipalidad, seguramente en el futuro 
veremos los resultados y la forma de utilización de tales datos.

Como consecuencia del funcionamiento urbano se ha llegado a 
una evidente supremacía funcional de la ciudad capital por sobre las 
funciones del resto de las ciudades. Acudiendo a un viejo dicho ar-
gentino que sostiene que “dios está en todas partes pero que atiende 
en Buenos Aires” haciendo una analogía de esto podríamos decir que 
en la conurbación la sucursal divina estaría en la capital, es decir: se 
pueden hacer y resolver muchas cosas en cada localidad, pero siempre 
habrá algún motivo por el cual viajar a la ciudad de Neuquén.

Indicadores de flujo vehicular para la conurbación 
neuquina.

Estas relaciones complejas que se dan entre las ciudades necesi-
tan ser entendidas a través del tratamiento de la información espacial, 
la cual muchas veces es difícil de obtener desde los organismos que 
pueden generarla. Por lo que muchos geógrafos o investigadores que 
abordan las temáticas espaciales deben generar su propia información 
a través de salidas de campo o trabajo en gabinete con diferentes va-
riables e indicadores. 

Los indicadores surgen de la medición de un aspecto de la reali-
dad, proveen información para describir áreas o temas específicos y 
se utilizan para ilustrar y comunicar fenómenos complejos de manera 
sencilla. Son la información base para la elaboración de informes y 
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publicaciones específicas. Como responden a un momento determina-
do, los indicadores muchas veces son utilizados para analizar procesos 
y para definir metas futuras por parte de los planificadores. De ahí 
que los indicadores sirven para medir, controlar y definir objetivos por 
parte de las autoridades. En el marco de las complejas relaciones que 
se dan en la ciudad, el uso de los indicadores resulta de gran utilidad 
para determinar la implementación de políticas públicas y para la eva-
luación de las mismas. 

Existen algunos indicadores que han sido utilizados en gran medi-
da para los estudios urbanos como los referidos a densidad de pobla-
ción, crecimiento de la población; otros que analizan la ocupación del 
suelo como los análisis de compacidad; otros referidos a viviendas, 
espacios verdes, servicios, transporte y demás.  Podríamos encontrar 
una serie de indicadores clásicos o muy utilizados que responden a 
una variable o dimensión específica de una temática urbana, así, para 
la temática de movilidad urbana también nos encontramos con una 
amplia gama de indicadores como los referidos a los tipos de medios 
utilizados, a tipos de transporte, a los motivos de la movilidad de la 
población (obligada o no obligada), a indicadores de cobertura de los 
servicios de transporte, de uso del espacio urbano para los diferentes 
medios, de oferta y demanda de los servicios de transporte, de In-
tensidad del tráfico por vías, de isocronas de accesibilidad y muchos 
otros más.

Aunque varios de estos indicadores de realidades urbanas son 
de mucha utilidad es necesario comprender que la movilidad espa-
cial responde siempre a cuestiones particulares de cada área por lo 
que siempre es bueno recurrir a indicadores particularizados o que 
apunten a esas realidades específicas; es así que en este trabajo se 
analizarán algunos que pueden ser utilizados para estudiar los flujos 
vehiculares para el espacio de la conurbación neuquina, como varia-
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ble que aporte a la comprensión de la dinámica y funcionamiento de 
este espacio. En este capítulo se intenta comparar y aplicar algunos 
indicadores de flujos vehiculares al ámbito de la conurbación neu-
quina comentando las potencialidades y falencias de cada uno. Tales 
indicadores son parte de un conjunto más amplio de información 
base que, tratada debidamente, nos ayuda a comprender como son 
las características de la movilidad espacial de las personas en este 
espacio urbano. 

Tránsito Medio Diario Anual
Existe un indicador que proporciona la Dirección Nacional de 

Vialidad que sirve para indicar la cantidad de vehículos que transitan 
por una ruta en un momento determinado. El Tránsito Medio Diario 
Anual es una medida que se define como el volumen de tránsito total 
anual dividido por el número de días del año, generalmente se abre-
via T.M.D.A. Estos datos están disponibles para diferentes años desde 
2006 a 2013. Este indicador tiene la utilidad de identificar cuáles son 
las rutas de mayor volumen de transito, es decir que mide la intensidad 
del tránsito. La información obtenida de los diferentes tramos o de 
cada ruta será relevante a la hora de ajustar políticas en pos de un ade-
cuado ordenamiento territorial, asimismo el hecho de contar con datos 
para diferentes años permite identificar tendencias en el aumento o 
disminución de los flujos no sólo en vías particulares sino también en 
un conjunto de vías o corredores.

La figura 6.4 muestra la evolución del TMDA en un tramo de la 
ruta nacional N° 22. Se observa un aumento del flujo en casi todos 
los tramos, pero es particularmente significativo el aumento en las 
zonas cercanas a la ciudad de Neuquén y Cipolletti donde por ejem-
plo en el sector del puente carretero el flujo diario de vehículos ha 
pasado de 33700 a 52000. Esto ayuda a confirmar la tendencia de 
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crecimiento de la actividad en torno a la conurbación objeto de in-
vestigación. El gráfico permite identificar un crecimiento importante 
sobre estos tramos lo que implica conflictos emergentes en cuanto al 
uso de esas vías. 

Figura 6.4: TMDA en ruta nacional N° 22

Fuente: Elaboración propia en base a datos publicados 
en transito.vialidad.gov.ar.

Las debilidades de este indicador son que se encuentra disponible 
solo para algunas rutas nacionales y no está disponible para rutas pro-
vinciales. Además los tramos amplios que considera en algunos casos 
(por ejemplo entre General Roca y Allen) ocultan los flujos que se dan 
entre las áreas urbanas existentes entre estas dos ciudades. En la figura 
6.5 se observan los datos para la ruta nacional N° 151 que se inicia 
en la ciudad de Cipolletti. En los tres primeros tramos se observa un 
incremento en los flujos pero al igual que en la ruta nacional N° 22 el 
incremento es más significativo en las cercanías del centro de la co-
nurbación neuquina (ver fig. 7.5).
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Figura 6.5: TMDA en ruta nacional N° 151

Fuente: Elaboración propia en base a datos publicados en www.
transito.vialidad.gov.ar

Así mediante este indicador podemos observar un incremento del 
tránsito en cercanías a la ciudad de Neuquén lo que implica un llama-
do de atención para los decisores políticos no sólo de esa ciudad sino 
de las ciudades cercanas a la hora de trabajar sobre el funcionamiento 
vial y el ordenamiento territorial individual y en conjunto.

Las frecuencias de transporte público interurbano
Los recorridos del transporte público también dan una idea de la 

utilización de diversos recorridos y de movimientos de personas. Que 
exista un determinado recorrido de colectivo entre algunas zonas sig-
nifica que existe una determinada demanda de movilidad a satisfacer, 
ya que las empresas que prestan el servicio no establecerían recorridos 
por zonas donde no vendan pasajes, esto sería una pérdida económica 
para las mismas. La mayor o menor frecuencia entre estas zonas estará 
dada en función de una mayor o menor demanda del servicio. 

Esta situación no tiene discusión, a mayor cantidad de frecuencias 
mayor será la cantidad de personas que realicen este recorrido, ya que 
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una empresa privada no está dispuesta a perder dinero por recorridos 
que no son utilizados. Así lo evidencia en el ámbito de la conurbación 
la figura 6.6 en la cual se han cartografiado las frecuencias de recorri-
dos diarios de transporte público.

Figura 6.6 Frecuencias de recorrido diarios de transporte público 
en el área de la conurbación. Año 2010.

Fuente: de Jong, Solorza, Salcedo y Perez, 2009.

Los datos obtenidos a partir de este relevamiento permiten corro-
borar la idea de un alto nivel de conexión entre algunas ciudades de la 
conurbación coincidiendo con las conclusiones obtenidas a partir del 
análisis de los TMDA aunque sumando más vías de comunicación al 
estudio. A pesar de esto los datos de estos dos indicadores no logran 
identificar una cuestión muy importante: la direccionalidad de los flu-
jos y las preferencias horarias de la movilidad de las personas.
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Los flujos automotores centrípetos-centrífugos
Este indicador permite identificar la cantidad de vehículos meno-

res (automóviles y motocicletas) que transitan durante una hora esti-
pulada en el conjunto de las rutas más relevantes de la conurbación 
neuquina. Es el conteo total de vehículos que pasa cada hora por 
una vía o ruta discriminando las dos direcciones posibles dentro de 
la misma. Es decir que el resultado estará indicado por los totales 
en ambos sentidos y por los totales en un sentido y en otro. Permi-
te identificar las direccionalidades principales de los flujos diarios 
entre distintas áreas urbanas o dentro de un sistema urbano para, de 
esta forma, identificar flujos de movilidad territorial, especialmente 
movimientos pendulares. 

Los centros con mayor jerarquía dentro de un sistema urbano más 
o menos amplio poseen una gran oferta laboral, a diferencia de otros, 
debido al equipamiento de servicios que poseen y a las funciones que 
desempeñan. Es por eso que necesitan de gran cantidad de mano de 
obra para llevar adelante su funcionamiento, así existen horas durante 
el día en las cuales una gran cantidad de personas que no residen en 
esta ciudad (de alta jerarquía) se ven obligados a movilizarse hacia sus 
trabajos a través de rutas al igual que otras personas que de manera no 
obligada también lo hacen. 

Si se observa un predominio de los flujos centrípetos (hacia el cen-
tro) en horas de la mañana en vías que rodean a una ciudad estaremos 
en condiciones de afirmar que esa ciudad mantiene una oferta de de-
terminados servicios (públicos o privados) y una oferta laboral im-
portante lo cual le otorga una jerarquía mayor que otras donde el flujo 
centrífugo (desde el centro a las periferias) sea más relevante o donde 
no se evidencien mayores diferencias entre ambos flujos.

La construcción de este indicador depende de dos datos primarios, 
la cantidad de vehículos en una y en otra dirección. A partir de ellos se 
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puede establecer un índice porcentual (indicando la dirección del flu-
jo) en base a la diferencia que exista entre ambos. Por ejemplo como 
se muestra en la figura 6.7.

Figura 6.7: Flujo vehicular entre Cipolletti y Neuquén. 
Hora: 7 am a 8 am

Ruta
Hacia 

Neuquén
Desde  

Neuquén
% hacia 

Neuquén.
% hacia 

Cipolletti.
Cipolletti-Neuquén 2754 1497 64,78 35,22

Fuente: elaboración propia en base a mediciones de campo. 
Octubre-Noviembre 2014

Es posible también expresar los resultados gráficamente y en 
un conjunto de vías que integren un sistema urbano o un conjunto 
de áreas urbanas. En esa comparación se podrán observar las vías 
más transitadas y ver si en estas predominan los flujos hacia un 
área en particular. 

Figura 6.8: Flujo vehicular entre Cipolletti-Neuquén 
y Neuquén-Plottier.

Fuente: elaboración propia en base a mediciones de campo. 
Octubre-Noviembre 2014
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En cuanto a la expresión espacial se pueden realizar mapas me-
diante líneas graduadas de acuerdo a la magnitud del flujo vehicular. 
Se pueden cartografiar los flujos centrífugos y los centrípetos. Esto 
es lo que se ha realizado en el siguiente apartado que muestra la 
aplicación de este indicador a las vías más importantes de la conur-
bación neuquina. 

Análisis de flujos vehiculares en la conurbación neuquina
En el marco del análisis de la dinámica del sistema urbano se ha 

realizado una medición de los flujos vehiculares que se dan en las 
principales arterias que conectan a las áreas urbanas identificadas. En 
esta parte de la investigación se trabajó sobre 12 vías de comunicación 
importantes en torno a la conurbación neuquina. Los objetivos de este 
análisis son vislumbrar la densidad de los flujos existentes en el área, 
distinguir las principales vías así como identificar movimientos rele-
vantes en ciertas horas del día. 

La metodología de trabajo es sencilla y se basa en identificar la 
cantidad de vehículos menores (automóviles y motocicletas) duran-
te una hora estipulada en el conjunto de las rutas más relevantes de 
la conurbación18. El horario elegido para el relevamiento es el de las 
7:30 hs. a 8:30 hs. esto se condice con la hipótesis que sostiene que 
la ciudad de Neuquén mantiene una gran oferta laboral que atrae dia-
riamente a diferentes personas de localidades cercanas. Otra hipóte-
sis podría sugerir que el crecimiento de la ciudad de Neuquén en las 
últimas décadas, el difícil acceso a la vivienda y el alto costo de los 
alquileres en la ciudad central ha generado un crecimiento poblacional 

18   El hecho de obviar a los vehículos de transporte de cargas en este trabajo res-
ponde a la necesidad de concentrarse en identificar un tipo de movilidad territorial par-
ticular como son los movimientos pendulares. Los vehículos de transporte de cargas o 
vehículos mayores funcionan más como una herramienta de trabajo que como un medio 
de movilidad para llegar al mismo.
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(por traslado de la vivienda) de ciudades cercanas con una gran can-
tidad de habitantes que siguen manteniendo sus lugares de trabajo 
en la ciudad de Neuquén. De una u otra forma se observa que exis-
te una gran cantidad de movimientos pendulares diarios entre estas 
ciudades lo cual es necesario cuantificar de algún modo. Ante esto 
se prevé que durante este horario sea mayor la cantidad de vehículos 
que ingresan a la ciudad de Neuquén (o que mantienen esa dirección) 
que la cantidad de vehículos que salen de esa ciudad (o que se alejan 
de la misma).

En primer lugar se ha realizado un conteo vehicular total so-
bre las vías de comunicación para identificar cuáles son las más 
transitadas, contabilizando los vehículos en ambos sentidos de la 
vía (Ver figura 6.9). En base a esto se han obtenido los siguientes 
resultados:

Figura 6.9: Flujos vehiculares totales por vía.
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Fuente: Elaboración propia en base a relevamiento de campo 
Octubre-Noviembre 2014.

Como se observa en estos resultados existen rutas con un gran 
nivel de transito como lo son las vías que comunican a la ciudad de 
Neuquén con Cipolletti (tramo de ruta nacional N° 22), con Plottier 
(tramo de ruta nacional N° 22) y con Centenario (ruta provincial N° 
7). Las tres vías presentan más de 1500 vehículos en la hora indicada 
aunque se destaca el gran flujo vehicular que existe entre Neuquén y 
Cipolletti en donde se han superado los 4000 vehículos contabilizando 
ambos sentidos de la ruta. Esto sugiere que existe una gran concentra-
ción de vehículos en estas vías y una menor en las vías más alejadas de 
la ciudad central. Hasta aquí este indicador posee una utilidad similar 
a la del TMDA. Esto es lo que se observa en la figura 6.10 de flujos 
sobre las principales vías. 
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Figura 6.10: Cartografía de flujos vehicular totales por vía.

Fuente: Elaboración propia en base a relevamiento de campo 
Octubre-Noviembre 2014.

Si bien estos datos totales nos permiten identificar cuáles son las 
principales conexiones entre las ciudades resulta interesante identi-
ficar la dirección predominante de los vehículos para lograr inferir 
movimientos pendulares. Es por eso que en la toma de datos se ha 
discriminado la dirección de los flujos en cada ruta. Así se han dife-
renciado los flujos en centrípetos (comprende a aquellos vehículos que 
se dirigen hacia la ciudad de Neuquén o que mantienen una dirección 
hacia esa ciudad) y en flujos centrífugos (comprenden a los vehículos 
que parten de la ciudad de Neuquén hacia otra localidad y a los vehí-
culos que mantienen una dirección que los aleja de la misma)19. 

19   La tarea de campo para identificar los flujos puede resultar dificultosa por diferentes 
razones. En primer lugar es necesario identificar un lugar de medición adecuado donde no 
existan desvíos cercanos para el acceso a las ciudades. En otras ocasiones las congestiones de 
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De esta manera se ha encontrado una gran diferencia en el horario 
mencionado entre dichos flujos. Se presentan a continuación los resul-
tados obtenidos de los flujos centrífugos en la figura 6.11

Figura 6.11: Flujos vehiculares centrífugos

Fuente: Elaboración propia en base a relevamiento de campo 
Octubre-Noviembre 2014.

tránsito hacen disminuir el número de vehículos contabilizados al transitar menos vehículos 
en una hora por el punto de control. Es necesario seleccionar un día en el cual no se perci-
ban demasiadas fluctuaciones en el transito como pueden ser los días de feriados, los días 
viernes, los días de jornadas docentes u otros similares. Teniendo en cuenta estas dificultades 
y realizando más de una medición en los puntos de control los datos serán más efectivos.
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Como se observa en la figura 6.11 se destaca la cantidad de ve-
hículos que salen de la ciudad de Neuquén principalmente los que 
se dirigen a la ciudad de Cipolletti. También es destacable el dato 
de los vehículos que se movilizan desde Centenario a Vista Alegre. 
En este caso es importante la cantidad de vehículos que pertenecen 
a empresas privadas, la mayoría de ellas de empresas petroleras o de 
empresas que realizan servicios petroleros. En tres conteos vehicu-
lares diferentes se detectaron más de 100 camionetas de empresas 
privadas. Este dato es de relevancia ya que la mayoría de estas em-
presas cuentan con sus bases en la ciudad de Neuquén o Centenario, 
pero realizan sus actividades en las áreas hidrocarburíferas al norte 
de Vista Alegre en zonas más cercanas a las localidades de Añelo y 
Rincón de los Sauces. 

Otro dato a destacar es el que evidencia el flujo desde Neuquén 
hacia Las Perlas. Este valor es muy bajo comparado con el resto lo 
que manifiesta una ruta poco transitada desde la Ciudad central ha-
cia una localidad en gran crecimiento en la provincia de Río Negro, 
pero que aún se encuentra en un incipiente desarrollo. El resto de los 
valores se mantiene entre los 200 y 400 vehículos lo cual es bastante 
homogéneo. La cartografía presentada en la figura 6.12 expresa es-
pacialmente tal situación. 
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Figura 6.12: Cartografía de flujos vehiculares centrífugos.

Fuente: Elaboración propia en base a relevamiento de campo 
Octubre-Noviembre 2014.

En cuanto a los flujos centrípetos la hipótesis sugeriría que éstos 
superen a los centrífugos en este horario de toma de datos, ya que se 
espera que la ciudad de Neuquén funcione como centro principal de 
empleo de la conurbación. En concordancia con esta premisa se obtu-
vieron los siguientes datos de la figura 6.13:
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Figura 6.13: Flujos vehiculares centrípetos

Fuente: Elaboración propia en base a relevamiento de campo 
Octubre-Noviembre 2014.

Como se observa en los datos obtenidos es muy evidente el gran 
desplazamiento de vehículos que se da desde Cipolletti hacia Neu-
quén, más de 2800 vehículos20. En base a esto se puede inferir que es 

20   Este podría ser mayor si no se dieran situaciones de congestión continua de 
vehículos en los momentos de toma de datos. 
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importante la cantidad de personas que viven en Cipolletti, pero que tie-
nen su empleo en Neuquén Capital. Esta situación expresa la condición 
de Cipolletti como ciudad dormitorio. En cuanto al resto de los datos 
es destacable también la relación de Centenario y Plottier con la ciudad 
de Neuquén. Más de 1300 vehículos en ambos casos lo cual sigue ex-
presando la relación que mantiene la ciudad central con el entorno in-
mediato. Existe también una gran cantidad de vehículos que se podrían 
considerar que provienen de ciudades más distantes desde un segundo 
nivel si se quiere, como desde Vista Alegre, Cinco Saltos, Senillosa, Ge-
neral Roca o Fernández Oro. Se presenta una dificultad metodológica al 
considerar estos niveles u otros más distantes, como Barda del Medio. 
La metodología no permite asegurar exactamente si los vehículos desde 
estos puntos distantes se dirigen a la ciudad de Neuquén, sin embargo 
dado la magnitud de los datos obtenidos se puede obtener una tendencia 
en base a los contrastes que se dan con otros datos de las mismas vías. 

Figura 6.14: Cartografía de flujos vehiculares centrípetos

Fuente: Elaboración propia en base a relevamiento de campo 
Octubre-Noviembre 2014.
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Como se observa en la figura 6.14 de flujos centrípetos hay una 
llegada de vehículos muy importante desde las localidades inmedia-
tamente continuas a la ciudad de Neuquén (a excepción de Las Perlas 
la cual se encuentra en una etapa de desarrollo inicial). Esta situación 
resulta de la suma de los flujos propios provenientes de estas locali-
dades inmediatas y de la suma de vehículos que provienen de otras 
localidades, este último caso mucho menos significativo. Destacado 
también es el flujo de vehículos provenientes de Fernández Oro, el 
cual al parecer integraría también a vehículos provenientes de Allen y 
unos dos barrios localizados en el extremo este del Ejido municipal de 
Cipolletti: Puente 83 Norte y Sur21.  

Si se comparan los datos de los flujos centrípetos y los centrífugos 
es posible establecer una serie de conclusiones. En primer lugar toman-
do los totales se puede mencionar que es mayor la cantidad de vehículos 
que circulan hacia el centro del sistema que los que se alejan para el 
horario en el cual se tomaron los datos (ver Figura 6.15). Esto certifica 
que la ciudad de Neuquén funciona como centro de este sistema urbano 
atrayendo personas necesarias para su funcionamiento diario.

Figura 6.15: Flujos vehiculares totales centrípetos y centrífugos 
en relación a la ciudad central.

  Hacia Neuquén Desde Neuquén
Totales 8825 5347

Fuente: Elaboración propia en base a relevamiento de campo Octu-
bre-Noviembre 2014.

Si nos centramos en los flujos de las ciudades inmediatamente cer-
canas a Neuquén capital los datos son todavía más diferenciados como 
los muestra la figura 6.16.

21   El conteo en este caso se dificulta ya que es complicado encontrar una disconti-
nuidad entre estos barrios y el aglomerado de Fernández Oro. 
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Figura 6.16: Flujos vehiculares entre la ciudad de Neuquén 
y las ciudades más cercanas.

Fuente: Elaboración propia en base a relevamiento de campo 
Octubre-Noviembre 2014.

La cantidad de vehículos que ingresan a la ciudad son práctica-
mente el doble de los que salen de la ciudad para la hora de la toma de 
datos. Esto influye notablemente en el incremento del tránsito dentro 
de la ciudad de Neuquén.

En segundo lugar se pueden analizar los contrastes entre flujos cen-
trípetos y centrífugos de diferentes vías. En este análisis se evidencia 
que en la mayor parte de las vías de comunicación predominan los flujos 
que se dirigen hacia la ciudad de Neuquén. Teniendo en cuenta los datos 
de cada vía y dejando de lado las magnitudes, se observa en la Figura 
6.17 que en las vías más transitadas predomina el flujo centrípeto. 

Figura 6.17: Comparación de flujos vehiculares.
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Fuente: Elaboración propia en base a relevamiento de campo 
Octubre-Noviembre 2014.

Existen 3 casos en los cuales el flujo centrífugo supera al centrí-
peto. Esto sucede por ejemplo entre la localidad de Vista Alegre y 
Centenario, este sector es un paso obligado para vehículos de empre-
sas privadas y transportistas que están asociados a la actividad hidro-
carburífera. La mayor parte de las empresas asociadas a esta actividad 
poseen sus bases en los parques industriales de Neuquén y Centenario 
pero desarrollan su actividad en las áreas petroleras al norte de estas 
ciudades. Esta situación es la que explicaría el predominio del flujo 
Sur-Norte sobre el flujo opuesto. 

La situación que se da en las vías Senillosa-Plottier, Barda del 
Medio-Cinco Saltos y Fernández Oro- Allen donde los valores dan 
un predominio leve de los flujos centrífugos o donde no se manifiesta 
una gran diferencia entre éstos podría ser explicada por la distancia de 
estas vías a la ciudad de Neuquén, hecho que admite la búsqueda de 



Flujos vehiculares en torno a la ciudad de Neuquén.

193

opciones de trabajo y abastecimiento que eviten el largo trayecto al 
centro de la conurbación. A su vez la ruta nacional N° 22 y la N° 151 
respectivamente conectan a la zona con otros centros importantes de 
la Patagonia, por lo que en estos tramos podríamos estar identificando 
flujos más asociados al tránsito regional o nacional que a los movi-
mientos pendulares. 

En tercer lugar, se pueden establecer vías de circulación priori-
tarias o de diferente orden. Se pueden identificar vías con una gran 
intensidad en el flujo total y centrípeto teniendo en cuenta este horario. 
Así las principales vías son las que conectan la ciudad de Neuquén 
con Cipolletti, Plottier y Centenario, que a pesar de ser autopistas pre-
sentan cierta congestión en horas pico. Un segundo nivel podría ser 
el que muestran las vías Fernández Oro-Cipolletti y Centenario-Vista 
Alegre que sin ser autopistas presentan una intensidad importante en 
sus flujos en diferentes sectores de circulación. El resto de las vías se 
encuentra en un nivel menor según los datos obtenidos por contar con 
flujos totales, centrífugos o centrípetos muy inferiores. 

Este análisis puede resultar relevante ante las obras viales que se 
han comenzado a realizar en la zona y ante las inversiones pensadas 
para la conurbación que pueden significar un aumento de los flujos en 
las diferentes rutas del sistema urbano, cuestión básica a la hora de 
pensar en el ordenamiento territorial presente y futuro.

Comentarios finales del capítulo:
El estudio de una conurbación como la analizada presenta una 

gran cantidad de desafíos para la investigación principalmente por la 
dinámica que prevalece en estos sectores donde existen varias dimen-
siones y variables a tener en cuenta a la hora de abordar el estudio, las 
cuales, una vez seleccionadas, no pueden estar desvinculadas entre sí 
a pesar de priorizar alguna de ellas. El manejo de indicadores para el 
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análisis o para la aplicación de políticas territoriales es de gran rele-
vancia y utilidad cuando se utilizan de forma consciente e integral, es 
decir, conociendo todas las aptitudes y falencias que cada indicador 
posee para cada temática en particular. Esto es de suma importancia si 
analizamos espacios tan complejos como lo son las ciudades, donde 
los diferentes aspectos de la realidad y de las relaciones sociales, tem-
porales y espaciales se encuentran vinculadas en espacios reducidos y 
de alta concentración de cuestiones materiales e inmateriales.

Entre estas relaciones que involucran a la sociedad en el espacio 
y el tiempo está la movilidad urbana. Aunque existe una gran can-
tidad de indicadores que ayudan a comprender esta temática lo im-
portante es elegir bien el indicador a trabajar para que pueda servir 
a los objetivos del estudio. Un único indicador por sí sólo no puede 
dar demasiadas certezas, sin embargo un conjunto de indicadores 
puede acercarse más al entendimiento de una problemática como la 
movilidad urbana. 

En el área de estudio la falta de información existente o la incom-
patibilidad de la misma debido a los diferentes niveles jurisdiccionales 
presentes significan una dificultad. A pesar de esto los indicadores tra-
bajados y la metodología presentada permiten establecer característi-
cas de la dinámica de la movilidad urbana en el área. En este capítulo 
se han puesto en discusión tres indicadores, el primero de ellos en su 
aplicación da cuenta de un crecimiento del dinamismo en torno a la 
conurbación neuquina el segundo de ellos demuestra la magnitud de 
viajes existentes entre áreas urbanas; y el tercero señala la relación 
de jerarquías entre las ciudades de este sistema urbano. Todos miden 
flujos de transito en rutas pero de manera diferente en cuanto a la 
metodología, con diferentes objetivos para los cuales fueron diseñados 
y, a pesar de esto, en conjunto ayudan a entender la dinámica de la 
movilidad urbana en este espacio conurbado donde los procesos de 
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concentración parecen acrecentarse. Tener en cuenta esto ayudará a 
lograr un mejor ordenamiento del territorio. 

Este apartado, que se caracteriza por ser en gran parte metodoló-
gico, nos ha permitido dar mayores precisiones en cuanto a los límites 
de la conurbación neuquina que se estuvieron analizando en el capí-
tulo anterior. Una vez más definimos certezas en cuanto al vínculo 
y las estrechas relaciones de funcionamiento que mantiene la ciudad 
capital con sus áreas urbanas más próximas (Centenario, Cipolletti y 
Plottier), un segundo nivel de intensidad en las relaciones con zonas 
más alejadas (Cinco Saltos y Fernández Oro) y relaciones más débiles 
con el resto de los centros más alejados. Así tales resultados refuerzan 
la idea de una conurbación circunscripta por el momento a las ciudades 
que se detallaron en el capítulo 5, es decir Neuquén, Centenario, Ci-
polletti, Plottier, Cinco Saltos y Fernández Oro junto a otras áreas ur-
banas dispersas pero pertenecientes a los municipios de esas ciudades. 
Esta conurbación está caracterizada por una clara centralidad en torno 
a una ciudad que concentra la mayor recepción de vehículos durante 
la hora de obtención de los datos. Esa centralidad se manifiesta con 
mayor fuerza en las ciudades cercanas y pierde relevancia en otras que 
se encuentran a mayor distancia. 

Para finalizar se estima oportuno mencionar algunas cuestiones 
referidas al futuro de la circulación vehicular en la zona, lo cual estará 
influenciado por algunas obras viales que podrían cambiar la dinámica 
en la conurbación. Este es el caso de las obras de la Autovía Norte, 
el tercer puente entre Cipolletti y Neuquén, la ampliación de la ruta 
nacional N° 22 en el tramo Plottier-Arroyito, la ampliación de la ruta 
provincial N° 7 hacia el norte de Centenario, la ampliación de la ruta 
nacional N° 22 entre Cipolletti y General Roca; y la pavimentación la 
ruta provincial N° 67 pensada para la actividad petrolera por la zona 
de meseta al noroeste de Neuquén y Centenario (Ver figura 6.18). La 
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construcción de nuevas vías permitirá el alivio vehicular de las rutas ya 
existentes, para el caso de la autovía norte, su empalme con el tercer 
puente y la circunvalación de Cipolletti permitirá desviar transito en el 
sentido este-oeste en toda la región evitando demoras para los vehículos 
en las áreas urbanas. Algo similar se verá en el caso de la pavimentación 
de la ruta provincial N°  67 (Provincia de Neuquén), la ruta del petróleo. 
La misma permitirá evitar el paso obligado por la ciudad capital de vehí-
culos que circulen entre el Oeste de Plottier y las zonas al Norte de Cen-
tenario lo cual descomprime los flujos Plottier-Neuquén-Centenario.

Figura 6.18: Futuras y recientes obras viales en la Conurbación.

Fuente: Elaboración propia.

La situación de ampliación de carriles en rutas ya existentes tiene 
otros matices, en primer lugar soluciona problemas de congestiona-
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miento, aunque al aumentar la velocidad promedio de los vehículos 
generará accidentes de tránsito de mayor gravedad. En segundo lugar, 
y en base a experiencias pasadas (como el caso de la ampliación de 
la ruta provincial N° 7 en el tramo Centenario Neuquén y de la ruta 
nacional N° 22 tramo Plottier-Neuquén), se puede asegurar que la am-
pliación de las rutas estimula el surgimiento de nuevas áreas urbanas 
en cercanías de la vía lo que hace aumentar aún más el flujo vehicular, 
que para el caso de la conurbación significaría un estímulo a la expan-
sión de las plantas urbanas de forma tentacular desde Plottier hacia 
Senillosa, desde Centenario a Vista Alegre y desde Cipolletti a Gene-
ral Roca. Las nuevas características que de estas nuevas situaciones 
se desprendan merecen su estudio y un análisis especializado, lo cual 
por el momento escapa a las posibilidades operativas y a los tiempos 
del presente libro. 
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Capítulo 7

Problemas ambientales 
en la conurbación neuquina.

Este capítulo se ocupa de identificar los principales problemas am-
bientales que se manifiestan o influyen en el área de la conurbación 
referidos al comportamiento del medio natural, sus modificaciones y 
las aptitudes para el asentamiento de la población. 

Retomando las palabras de Bozzano expresadas en el capítulo 2 
cuando define al territorio como “coconstrucción, codeconstrucción 
y codestrucción social-natural y natural-social permanente y simultá-
nea (2017, p. 15), este capítulo pasa a ejemplificar como la sociedad 
es capaz de afectar de manera negativa a la dinámica natural y como 
esta última también puede dañar el normal funcionamiento de la so-
ciedad en forma continua y simultánea. Casos relevantes existen en la 
conurbación neuquina. 

Se destacan así los inconvenientes generados a partir de la insta-
lación de viviendas en áreas de riesgo y la contaminación ambiental 
generada por efluentes, residuos sólidos urbanos y los generados a 
partir de la actividad petrolera. 

Existen otros problemas ambientales evidenciados en la conurba-
ción como lo son la contaminación generada a partir de las industrias 
presentes en la zona, la contaminación atmosférica provocada por hor-
nos de ladrillos, contaminación sonora en cercanías de las principales 
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vías de comunicación y la contaminación del aire a partir del mal fun-
cionamiento de los frigoríficos. Sin embargo estos últimos problemas 
no se están agravando y no afectan de manera general al espacio de 
la conurbación como las nombrados en el párrafo anterior. Por lo tan-
to los problemas ambientales tratados en este párrafo serán los más 
emergentes en la zona y los que afectan o podrían afectar a mayor 
cantidad de municipios del área de estudio.

Aspectos generales de la cuestión ambiental 
en la conurbación.

En la conurbación los problemas ambientales abarcan una buena 
cantidad de situaciones adversas relacionadas a un medio natural con 
restricciones debido a que el sitio de las ciudades se encuentra en la 
confluencia de dos ríos alóctonos. 

Como se expuso en el capítulo 4 el proceso de urbanización que 
se manifestó en el Alto Valle provocó una expansión desordenada, es-
pontánea y caótica, de las plantas urbanas, principalmente la de las 
ciudades de la conurbación. Esas transformaciones de las plantas ur-
banas22 representaron un proceso de avance de las ciudades desde 
el piso de valle hacia amplios sectores de relieves mesetiformes y 
condiciones marcadas de aridez. También se extendieron sobre las 
terrazas de suelos bien desarrollados, que desde principios del siglo 
XX fueron usados para cultivos frutícolas dominantes con apoyo del 
riego gravitacional. Es decir que el tejido urbano ha avanzado en 
áreas con los usos agrícolas de suelos de buena calidad, los que no 
abundan en la región.

22   Las ciudades del área de estudio poseen serias limitaciones para extenderse 
hacia la “barda”, nombre local que refiere a la escarpa de la meseta, la que además tiene 
una significativa inestabilidad geomórfica en el contexto de la aridez y muy eventuales 
lluvias torrenciales propias de ese ambiente.
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La expansión urbana no planificada sin ningún tipo de criterio am-
biental influye en la calidad de vida de la población (por ocupación de 
zonas ecológicamente marginales), en la degradación del medio (uso 
de suelos agrícolas para urbanizaciones, oficiales o espontáneas) y, al 
mismo tiempo, fomenta el asentamiento de sectores importantes de 
la población en condiciones de vida inaceptables (por problemas de 
hacinamiento de las viviendas y de circulación).

Entre las causas más relevantes de estos problemas se destacan las 
siguientes:

•	 El rápido incremento poblacional que sumó en gran medida a 
un elevado número de habitantes que no pudieron costearse una 
casa o un departamento convencional, o un lote individual legal 
más barato sobre el cual construir; hecho que se tradujo en la 
instalación de personas en lugares de inestabilidad geomórfica o 
inundables, por lo general en tierras fiscales o privadas de bajo 
valor inmobiliario.

•	 Las deficiencias en la planificación de las ciudades que no pu-
dieron prever la resolución a los problemas que surgieron del 
acelerado incremento poblacional. 

•	 El escaso grado de planificación logrado por los diferentes nive-
les estatales (provinciales y municipales) ha sido transgredido o 
no tomado en cuenta. Los planes de ordenamiento urbanos y am-
bientales existentes han sido vulnerados por normas de excepción 
o normativas especiales en diferentes jurisdicciones, los casos más 
graves se presentan en la ciudad de Neuquén donde el Plan Urbano 
Ambiental de 1997 ha sido continuamente incumplido gracias a 
normas de excepción del Concejo Deliberante de la ciudad. 

Se refuerza así la idea ya planteada en el capítulo 2 que expresa 
que los problemas ambientales, que tienen sentido a partir de la exis-
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tencia de la acción del hombre, en gran parte son consecuencia de sus 
acciones. Las mismas han derivado en el aumento del riesgo o lo han 
generado. La contaminación es producida por el propio funcionamien-
to de las ciudades ya sea por los residuos, por los efluentes industriales 
y domiciliarios y por el desarrollo de la actividad petrolera.

El asentamiento de la población sobre áreas de riesgo.
Como se explicó en el apartado teórico el riesgo es la resultante 

de la conjugación de una posible amenaza con la vulnerabilidad de la 
población expuesta a ella. En las zonas urbanas las amenazas princi-
pales están representadas por los inconvenientes que puedan derivar 
del funcionamiento del río y de las pendientes ante las precipitaciones 
(Capua y Jurio, 2011). En estos dos aspectos se centrará este apartado, 
el que describirá a continuación cada una de las situaciones que emer-
gen de los conflictos entre la sociedad y el medio natural. 

Situaciones de riesgo asociadas a la dinámica de los ríos.
En el ámbito y dominio de los ríos de la región han surgido pro-

blemas de una significación que no es menor. Muchas veces se ha dis-
cutido acerca de las ventajas de la construcción del sistema de aprove-
chamientos hidroeléctricos, de riego y de contención de inundaciones 
en la región. Más allá de la disponibilidad permanente de agua para 
riego que aportó el conjunto de presas desde 1970, no puede descono-
cerse que el efecto de regulación y atenuación de los picos de crecida, 
posibilitó la puesta en producción de grandes unidades de superficie 
así como la instalación de personas en esas áreas. Por otra parte, la es-
tabilización del cauce, posibilitó el desarrollo de ecosistemas isleños y 
ribereños más exuberantes que los preexistentes, generando un valio-
so patrimonio de biodiversidad y potencialidades para su explotación 
como áreas de recreación. Sin embargo, la estabilización de tierras de 
la antigua planicie de inundación fue acompañada con la expansión 
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del área de cultivos y la ocupación subrepticia que dio origen a peque-
ños aglomerados de población en viejas áreas inundables, las que en 
el pasado, en el caso del río sin regulación, pertenecieron al antiguo 
cauce. Aún regulados, los ríos incrementan anualmente los caudales 
durante las lluvias de invierno y durante los periodos del deshielo, he-
cho que produce inundaciones justamente en las vecindades del nuevo 
cauce del río y sus brazos de crecida, ubicado en una parte del antiguo 
cauce anastomosado del río sin regulación, ahora meandroso. Esos 
incrementos naturales de los caudales, de recurrencias del orden de los 
5 años (5302 m3/s), inundan el área cercana al nuevo cauce que nunca 
debió invadirse con asentamientos humanos y cultivos. No obstante es 
necesario recalcar que la mayor parte del antiguo cauce constituyó una 
ganancia neta de superficies de suelos aptos para la fruticultura. Las 
inundaciones del nuevo cauce y sus brazos de crecida ocasionan daños 
y pérdidas de importancia, debido a la elevación de niveles freáticos 
y al anegamiento de cultivos y de áreas residenciales. Asimismo, el 
problema principal relacionado con los niveles freáticos está asociado 
al ineficiente sistema de drenaje adoptado desde la década de 1910.

Como se ve, el conflicto entre los asentamientos y los ríos se pro-
duce cuando ambos compiten por un mismo espacio. En períodos rela-
tivamente largos los ríos pueden brindar una imagen inofensiva debido 
a que las inundaciones se dan a intervalos en que la memoria que sobre 
tales eventos tienen muchos pobladores del valle, tiende a esfumarse. 
La regulación del río ha consolidado esa imagen. Los períodos cada 
vez más prolongados del sistema de drenaje y los caudales cercanos al 
módulo o con inundaciones costeras (en el área del antiguo cauce del 
río sin regulación) han generado, a su vez, problemas relacionados con 
permanencia de los niveles freáticos en profundidades relativamente 
altas, es decir, a poca distancia de la superficie del suelo, situación que 
genera otro tipo de inconveniente.
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La regulación de los ríos y sus implicancias
La regulación de los ríos, permitió con el tiempo el uso urbano y agrí-

cola en las terrazas aptas. No obstante el uso de la tierra se extendió a las 
áreas inundables remanentes en las proximidades del nuevo cauce, en las 
que la sociedad avanzó con su ocupación urbana y eventualmente con 
usos productivos, cercana a dicho nuevo cauce. Las inexistentes limita-
ciones en materia de policía territorial y la falta de control sobre estos 
procesos por parte de las autoridades son las principales responsables de 
dicha situación. Más aún, algunos municipios y/o entes de promoción de 
la vivienda han desarrollado y permitido el asentamiento de barrios de 
casas populares, construidas por el Estado, en zonas que son inundables. 

Tal escenario ha sido posible en parte porque desde que fueron 
construidas las grandes presas destinadas a la regulación y generación 
hidroeléctrica, la memoria colectiva ha casi olvidado el dramatismo 
de los períodos de inundaciones que se producían con cierta frecuen-
cia e inundaban terrazas de importancia para los asentamientos. En la 
generación de estas situaciones existe otro responsable, la Autoridad 
Interjurisdiccional de las Cuencas de los ríos Limay, Neuquén y Negro 
(AIC de aquí en adelante), organismo que tiene entre los objetivos de 
su estatuto (AIC, 1985) las atribuciones de:

Establecer normas técnicas que permitan determinar la línea de 
ribera de los cursos de agua de la cuenca.

Realizar estudios e investigaciones tendientes a proponer las me-
didas atinentes a preservar las márgenes de los ríos de la cuenca.

Las posibilidades efectivas de realizar estas actividades por parte 
del organismo se han visto reducidas, a esto se le suma el poco aporte 
y valorización de parte de los gobiernos, situación que fomenta aún 
más la falta de limitaciones y control previamente nombrados.

Para ilustrar el fenómeno de variación de las crecidas actuales con 
el río regulado en comparación con las antiguas con el río sin regu-
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lación vale la pena verificar los valores de los caudales a través de la 
figura 7.1 que se incluye a continuación.

Figura 7.1: Recurrencia de caudales del río Negro en Confluencia, 
antes y después de la regulación.

Recurrencia esta-
dística (años)

Río Negro con regulación 
(m3/s) – en Confluencia

Río Negro sin regula-
ción (m3/s) – 

en Confluencia
2 1909 3731
5 2440 5302
10 2694 6204
15 2810 6664
20 2885 6991
25 2936 7228
50 3074 7925
75 3141 8298
100 3185 8576
200 3275 9191

Fuente: Dirección Provincial de Aguas Provincia de Río Negro, en 
de Jong y Mare, 2007.

Como puede observarse en el cuadro, la reducción de los caudales ha 
sido notable. Antes de la regulación los 6204m3/Seg., de frecuencia dece-
nal, inundaban una gran parte de las terrazas ocupadas ahora por cultivos 
sostenidos por un importante sistema de riego. En la figura 7.2 se puede 
visualizar como un caudal de 2440 m3/Seg., de frecuencia anual del río 
Negro sin regulación ocupaba solo una parte del cauce anastomosado del 
río (fotografía aérea Spartan 1963). Ahora bien, una crecida de esta mag-
nitud en 1995 llegó a abarcar áreas que no son el cauce invadiendo, así, 
áreas productivas (imagen satelital: ahora los cultivos han naturalmente 
ocupado nuevas tierras del antiguo cauce). Asimismo, el cauce anastomo-
sado de la imagen superior es ahora, en su mayor parte área de cultivos. 



206

CAPÍTULO 7

Figura 7.2: Confluencia de los ríos Limay y Neuquén en 1963 y 1995

Fuente: de Jong y Mare 2007.
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Previo a la regulación, el cauce del río Negro cercano a la con-
fluencia se presentaba ancho (entre 1 Km a 1,5 Km) con características 
homogéneas en cuanto a su constitución con gran cantidad de pseudo 
cursos entrelazados, particularidades propias de un curso anastomo-
sado. Por este sector los caudales normales (3731m3/s cada 2 años) 
duplicaban prácticamente a los caudales actuales (1909 m3/s también 
cada 2 años), y cada 10 años las crecidas máximas (6204m3/s) tripli-
caban a las que se pueden suceder actualmente cada 10 años con el río 
regulado. Para dar cuenta del poder del río no regulado basta recordar 
la crecida de 1899 ya nombrada en el capítulo 4, una creciente de de 
8298 m3/s, la cual destruyó la ciudad de General Roca y avanzó sobre 
gran parte del valle, como se observa en la figura 7.3; tal crecida suce-
día cada 75 años (de Jong y Mare, 2007). 

Figura 7.3: Mapa de las áreas inundadas en 1899 y 1945

Fuente: Autoridad Interjurisdiccional de las cuencas de los ríos 
Limay, Neuquén y Negro. 2001.
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Una creciente similar a esta se produjo en 1970, la cual, afortuna-
damente, coincidió con el proceso de llenado del embalse de la represa 
El Chocón, siendo esta atenuación de crecida el primer servicio brin-
dado por la presa. Los procesos siguen manifestándose ahora, con el 
río regulado, con menor energía, pero donde del curso anastomosado 
se pasó a uno o dos cauces de morfología y dinámica meandrosa. 

La construcción de las presas significó un gran avance en ese obje-
tivo, el de atenuación de crecidas. No obstante los procedimientos y los 
resultados de la evaluación ambiental nunca estuvieron a la altura de las 
dimensiones de las obras, ya que no se ha realizado un exhaustivo balance 
de los efectos positivos y negativos de los proyectos y muchos habitantes 
de la región desconocen que la vida allí desarrollada ha sido posible gra-
cias al sistema de emprendimientos hídricos. Este cambio en la dinámica 
implica diversos cambios morfológicos, entre ellos se pueden mencionar 
los que destacan de Jong, Solorza, Salcedo y Perez (2009):

•	 Un dique produce la reducción de la carga sedimentaria aguas 
abajo, así el río adquirirá una nueva carga a través de la erosión 
del cauce. El efecto neto de la construcción de un dique es tender 
a decrecer las descargas máximas y como resultado de esto se 
reduce el tamaño del canal. Este efecto se evidencia claramente 
en el diseño del cauce de los ríos del área, el cual cambió de la 
condición de anastomosado a otra condición con características 
más meandrosas (Ver figura 3.7 en capítulo 3).

•	 La modificación del cauce produce la transformación de los ecosiste-
mas ribereños a partir de la disponibilidad de agua regulada por cau-
dales de menor variación que los del río original. La vegetación na-
tural y las condiciones de humedad de los suelos, en conjunto con la 
radiación solar, dieron lugar a ecosistemas costeros mucho más ricos.

•	 Las tierras aledañas al cauce han sido rellenadas con excedentes 
de materiales terrosos (eventualmente escombros) para elevar 
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su nivel sobre la freática, a la vez que restringir la afectación por 
las inundaciones. En otros casos, los rellenos se hacen para se-
car y aprovechar cauces de crecida, áreas bajas y pantanosas y/o 
lagunas costeras naturales, en partes cubiertas por la vegetación 
típica de estos ambientes.

•	 El avance de los asentamientos sobre las actuales áreas inun-
dables, antiguo cauce del río. Este tema ya fue comentado más 
arriba, pero es igualmente válido reiterar que en estos casos la 
actividad agrícola y la expansión urbana sobre la planicie de 
inundación ha puesto un límite a la dinámica fluvial, que el río 
resuelve con procesos erosivos o inundaciones.

•	 El río regulado pierde su estiaje y sus períodos de crecida. Este 
hecho influye fuertemente en ciertos fenómenos como la eleva-
ción de la capa freática, la que alimentada por paleocauces que 
transportan agua por períodos más largos, en razón de la eleva-
ción del pelo de agua en los cauces, favorece dificultades en el 
drenaje y, en consecuencia, induce procesos de salinización y 
deterioro de la calidad de los suelos.

La modificación de los procesos naturales por parte de la sociedad 
ha dado lugar a nuevas realidades, en la mayor parte de los casos situa-
ciones ventajosas para el desarrollo de las sociedades y en otras nega-
tivas en tanto la sociedad no respeta el medio natural, influenciado por 
un río, sea éste regulado o no regulado. Entre las negativas se destaca 
el asentamiento de población en zonas susceptibles a inundación las 
cuales se detallarán a continuación.

Asentamientos en áreas inundables
Como ya se mencionó, las crecidas de los ríos sin regulación “li-

mitaban” o “controlaban” en cierta forma el avance de la instalación 
humana hacia los sectores ribereños. Las periódicas avenidas que azo-
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taban a los primitivos asentamientos del valle motivaron la búsque-
da de soluciones técnicas posibles para mejorar la habitabilidad de la 
zona y obtener mayor seguridad para promover su desarrollo. 

“En la época del río sin regulación, cada 10 años una creciente 
del orden de los 6200m3/s cubría casi todo el valle y sus cultivos 
agrícolas, hasta las inmediaciones de las grandes ciudades. Nadie 
se hubiese atrevido a instalar su casa o sus cultivos en las proximi-
dades de la costa, salvo en forma precaria. La naturaleza dictaba 
el límite de lo posible, tal como lo hace ahora pero en forma mucho 
más atenuada”.  (de Jong y Mare, 2007, p. 47)

Con los ríos regulados las áreas urbanas avanzaron sobre las zonas 
inundables mucho más reducidas que las del pasado pero más aborda-
bles, presentándose principalmente tres tipos de modalidad: 

•	 Ocupaciones clandestinas: La población marginada, imposibili-
tada de adquirir tierras en sectores alejados de las áreas inunda-
bles (zonas más elevadas) construyen sin autorización viviendas 
precarias para sus familias, aprovechando espacios intersticia-
les entre las zonas de producción y el medio natural. El poder 
de policía de los municipios y de las provincias nunca ha sido 
ejercido suficientemente para frenar estos procesos de ocupa-
ción que en esta zona y, por efecto de las altas tasas migratorias, 
resultan de una dinámica llamativa. En las áreas rurales también 
se dan edificaciones espontáneas de “barrios” alejados de servi-
cios públicos y de aprovisionamiento. La necesidad de vivienda 
ha sido tan grande y tan poco satisfecha que las familias, en uno 
u otro caso, han “robado” progresivamente pequeñas áreas a los 
cauces con ese propósito. 

•	 Viviendas planificadas: En estos casos las tierras mencionadas 
son ocupadas en parte por instituciones privadas dedicadas a 
la construcción de viviendas, tales como gremios, asociaciones 
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mutuales, cooperativas de vivienda, etc., que son autorizadas 
por el poder político para ocupar áreas de bajo valor rentístico 
con nuevos barrios. Otra parte de las tierras son directamente 
afectadas a grupos de viviendas por parte de las administracio-
nes provinciales y municipales, donde cada una de ellas son res-
ponsables de parte del problema, sin tener en cuenta los riesgos 
que esto supone. En general las administraciones municipales 
se han visto superadas en estas instancias, aunque tampoco han 
opuesto argumentos técnicos sólidos a estos programas provin-
ciales y, más aún, han cedido tierras con ese propósito vía orde-
nanzas de excepción votadas en los recintos del poder legislati-
vo municipal.

•	 Barrios de alto poder adquisitivo: Las áreas rurales son ocupa-
das con o sin permisos municipales por parte de habitantes de 
estratos socioeconómicos altos. Es el caso de los barrios priva-
dos o de la subdivisión de las chacras en formato de condomi-
nio, este último caso intenta evitar el control por parte de las 
normativas municipales permitiendo la rápida construcción de 
viviendas al interior de los predios rurales. En el primer caso la 
búsqueda de un ámbito natural, de grandes porciones de tierra 
y el aislamiento de la ciudad (pero principalmente del resto de 
las personas) son las principales características que atraen a los 
habitantes de estos barrios.  

Como consecuencia de la regulación de los caudales que introdu-
jeron las represas, en períodos de estiaje se dejan al descubierto áreas 
“secas” que antes fueron el cauce, por lo que fueron ocupadas para 
diversos usos rurales y urbanos. De este modo, “la presencia de las 
grandes obras ha creado la falsa creencia de que a partir de su cons-
trucción han desaparecido los riesgos de inundaciones, creándose 
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asentamientos productivos y urbanos en zonas que aún mantienen ese 
riesgo” (de Jong, Buffalo, Valente y Castera, 1999, p. 190). La cons-
trucción de presas implica la construcción de un nuevo riesgo para la 
zona, el cual es menos probable: la inundación por la ruptura de las 
obras hídricas. La Autoridad Interjurisdiccional de Cuencas conoce de 
esta situación y en pos de proporcionar conocimientos de este proble-
ma ha realizado cartografía pertinente (ver figura 7.4.)

Figura 7.4: Áreas inundables de acuerdo a los inconvenientes 
en cada represa.

Fuente: Autoridad Interjurisdiccional de las Cuencas. 2001

La cartografía evidencia como la ciudad de Plottier, Cipolletti 
y prácticamente todo Neuquén capital se verían afectadas ante un 
evento extremo en los sistemas de presas. A pesar de la gravedad de 
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las situaciones posibles reflejadas en este mapa, el evento mantiene 
pocas posibilidades de suceder. Este suceso puede ocasionar gran-
des inconvenientes. Ya en el capítulo 3 se mencionó la crecida ex-
traordinaria del río Neuquén de 2006 donde el caudal alcanzó unos 
10.000 m3/Seg., es decir un caudal que casi duplicaría el caudal del 
río Uruguay por ejemplo, pasando por un sistema de presas que es-
tuvo a punto de colapsar23. Esto es una evidencia no muy lejana de la 
fragilidad de los sistemas.

Un parámetro para estimar el riesgo es el análisis del uso del sue-
lo ya que éste puede dar una idea de la densidad de población. Por 
ejemplo: la superficie con uso agrícola localizada en zona inundable 
es mayor que la superficie con uso urbano, sin embargo la cantidad 
de población que vive en esta última es muy superior, por lo que la 
exposición es mayor, es decir que la población afectada sería mayor. 
La conurbación se encuentra aguas abajo de los sistemas de presas de 
los ríos Limay y Neuquén, la ruptura de las mismas, en un evento ex-
tremo, representa la amenaza natural para un gran número de personas 
situadas en las áreas bajas de las ciudades.

 Como las inundaciones comúnmente son un riesgo para la gente 
y sus actividades, es importante enfatizar que ellas son un fenómeno 
natural y solo constituyen un problema donde la sociedad ha elegi-
do usar áreas susceptibles de inundarse y donde ellos han inducido 
inundaciones que de otra forma no habrían ocurrido (Cooke y Door-
nkamp,  1990).

El mayor crecimiento de la planta urbana hacia sectores ribereños 
se ha dado en la ciudad de Neuquén (barrios Rincón de Emilio, Rin-
cón Club de Campo y al Sur de la ciudad en cercanías del río Limay, 

23   Se estima que la construcción de las presas Chihuidos I y II puedan controlar 
aún más a estos eventos extraordinarios y evitar la situación de colapso. 
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figuras 7.5 Y 7.6) y, en menor medida, en Cipolletti (barrios Labraña, 
Costa Norte y Costa Sur), Plottier (barrios La Herradura y Los Cana-
les, figura 7.7) y Centenario (barrios Villa Obrera y Costa de Reyes). 
Son todos barrios construidos en áreas inundables del río regulado. 
A continuación se ejemplifica este proceso de avance a través de la 
comparación de imágenes de 2003 y 2017 en algunos puntos más re-
levantes de la conurbación. 

Figura 7.5: Avance urbano sobre la costa del río Neuquén, 
municipio de Neuquén.

Fuente: Google Earth.
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Figura 7.6: Avance urbano sobre la costa del río Limay, 
municipio de Neuquén.

Fuente: Google Earth.
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Figura 7.7: Avance urbano sobre la costa del río Limay, 
municipio de Plottier.

Fuente: Google Earth.
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Parte de estos barrios, como Costa Norte, Costa Sur y Labraña (Ci-
polletti), ubicados en la margen rionegrina del río Neuquén, han sido 
ocupaciones de hecho no controladas por el municipio en zonas inun-
dables por parte del río ya regulado. En estos barrios cipolleños se es-
tima que viven más de 3.000 personas que suelen inundarse con cierta 
frecuencia. Estos asentamientos son de características muy precarias y 
son ocupados por sectores marginales de población, con un importante 
porcentaje de población de niños y jóvenes, con familias que no han 
podido adquirir tierras más aptas para su instalación en sectores más 
alejados de la planicie de inundación. En estos asentamientos se puede 
verificar la existencia de actividades de subsistencia, tales como pe-
queñas huertas y cría de animales domésticos (Ciminari, Capua, Jurio, 
Kreiter y Torrens, 1996). Este es un claro ejemplo donde el riesgo se 
manifiesta debido a las inundaciones, que representan una amenaza, y 
a las condiciones socioeconómicas desfavorables de la población, una 
situación de alta vulnerabilidad. 

En condiciones similares encontramos a los barrios Costa de Reyes 
y Villa Obrera de Centenario. (Ver figura 7.8). Estos barrios coinciden 
con los avances de la urbanización mediante ocupaciones clandestinas 
nombradas previamente.
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Figura 7.8: Costa de Reyes y Barrio Villa Obrera, Centenario.

Fuente: Google Earth

Otras condiciones presentan los sectores de barrios privados o 
condominios en áreas inundables. El sur del municipio capitalino ha 
avanzado mucho en esto lamentablemente presentando un crecimiento 
evidente de barrios y de zonas de baja densidad de ocupación en cer-
canías del río Limay y los casos ya icónicos como Rincón de Emilio y 
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Rincón Club de Campo24. En estos últimos (posibilitados muchos por 
normas de excepción) la falta de planificación es evidente y se refle-
ja en problemas como las zonas anegadas tras las lluvias intensas, el 
nivel elevado de la capa freática y las fracturas en las infraestructuras 
de las viviendas. Sin tomar en cuenta esto, el barrio Rincón de Emilio 
comienza extenderse en lo que sería una segunda etapa que volvería a 
tropezar con las mismas dificultades que la primera etapa. En estas si-
tuaciones el riesgo está determinado por la amenaza de las crecidas de 
los ríos aunque con una vulnerabilidad sumamente baja debido a las 
condiciones socioeconómicas medias y altas de los habitantes de estos 
barrios. No obstante la exposición ante la amenaza de estos barrios 
es elevada, por lo que el costo ante la pérdida de bienes y daños sería 
elevado, costo que en definitiva será pagado en parte por los aportes 
impositivos del conjunto de la sociedad.

Si se comparan las ciudades incluidas en el área de estudio sólo 
desde la exposición a las inundaciones, Neuquén se encuentra en la 
peor situación. Esto se debe a una falta de normativa que regule la 
incorporación de nuevas tierras al ámbito urbano y a la cantidad de 
excepciones otorgadas por el Concejo Deliberante. Por ejemplo me-
diante la Ordenanza 10573/06 que permitió la urbanización con la 
modalidad de barrios cerrados en zonas de producción agrícola y en 
áreas inundables. El resultado de esto es una gran cantidad de perso-
nas viviendo en áreas de riesgo. No hay que dejar de considerar que el 
crecimiento de la ciudad de Neuquén ha sido ampliamente superior, en 
términos absolutos, al de las demás ciudades.

24   Un informe de la AIC (Autoridad Interjurisdiccional de Cuencas) reveló que 
existen en el ejido capitalino unos 22 barrios en zonas inundables la mayoría de los 
mismos se corresponde con loteos privados o barrios cerrados. AIC 2013.



220

CAPÍTULO 7

Centenario es una ciudad que, al igual que Neuquén, presenta gran 
expansión de su planta urbana. Sin embargo ésta ha crecido hacia la 
meseta, que al igual que en el caso de Neuquén implica otro tipo de 
problemas. En Centenario, hay solo un pequeño asentamiento espon-
táneo de trabajadores en áreas inundables, localizado en cercanías del 
puente Centenario - Cinco Saltos. En Centenario, se cumple en tér-
minos generales con la iniciativa oficial que protege aquellas áreas 
con aptitud agrícola, pero no se cumple con aquella que declara como 
áreas de protección especial a la planicie de inundación del río Neu-
quén y el escalón de erosión de la barda por considerarlas unidades 
naturales de delicado equilibrio.

Cinco Saltos, Cipolletti y Fernández Oro presentan la mayor 
parte de sus áreas urbanas alejadas del cauce de los ríos. Plottier 
también cuenta con la mayor parte de sus áreas urbanas alejadas del 
cauce, pero en los últimos años se ha agravado la expansión de los 
barrios hacia el sur del ejido cada vez más cerca de áreas inunda-
bles. Finalmente Las Perlas, zona urbana muy cercana al río Limay, 
presenta un gran desnivel desde el pelo del agua hacia la zona de 
las viviendas por lo que sólo podría verse afectado ante crecidas 
extraordinarias.  

En un intento de identificar y sistematizar estas situaciones se pre-
senta cartografía referente a estas zonas urbanas inundables más cer-
canas a los cauces de los río en la conurbación (Figura 7.9).
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Figura 7.9: Áreas urbanas inundables cercanas a los ríos 
de la conurbación, en la etapa presente con los ríos regulados.

Fuente: Elaboración propia.

Se evidencian en el mapa diferentes formas de avance urbano so-
bre áreas ribereñas, las más destacadas son los barrios cerrados/pri-
vados, los loteos que pueden ser privados o no, pero que son poco 
accesibles para los estratos medios y bajos de la sociedad. También se 
identifican ocupaciones clandestinas que datan por lo general de más 
de 20 años y finalmente otras formas como los barrios La Herradura en 
Plottier e Isla Jordán en Cipolletti donde existe una mixtura de clases 
sociales, de calidades de la vivienda y formas de acceso a la tierra. Se 
va configurando una línea discontinua de áreas urbanas en las zonas de 
ribera que está lejos de detenerse. 
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La rápida expansión de la planta urbana sobre áreas inundables no 
se pudo evaluar o conocer con certeza hasta hace muy poco tiempo, 
cuando la AIC comienza con la determinación de las llamadas líneas 
de recurrencia para 10 y 100 años, las que están aún en revisión para 
la zona del Río Negro. En el Plan Urbano Ambiental (PUA, 1997) 
elaborado por el municipio de la ciudad del Neuquén consta que 4.775 
viviendas y 19.109 habitantes estaban localizados en áreas inundables 
con una recurrencia de 10 a 100 años, lo cual es alarmante. La Autori-
dad Interjurisdiccional de las Cuencas ha construido obras de defensa 
puntuales para proteger de las crecidas ciertos barrios construidos en 
las terrazas fluviales recientes del río Neuquén, pero sólo pueden ate-
nuar ligeramente el fenómeno. 

Paralelamente, la provincia de Neuquén y los municipios de Neu-
quén y Plottier prosiguen su gestión con acciones no planificadas de 
uso del espacio mediante la ocupación de espacios inundables (casos 
como el Paseo de la Costa en el primero y el de la urbanización de Los 
Canales en el segundo). 

Hace unos años atrás, el 25 de Abril de 2008, trece comunas del 
Alto Valle conformaron una asociación intermunicipal para trabajar en 
conjunto los problemas que enfrentan25. A pesar de la no continuidad 
de la asociación la experiencia de trabajo ha sido un primer paso en el 
abordaje de los problemas regionales o metropolitanos de una manera 
más integral y participativa en cuanto a la presencia de diversas juris-
dicciones. La experiencia lograda tiene un potencial enorme a pesar de 

25   Se designó a los municipios de Cipolletti, Cinco Saltos, Senillosa y Neuquén 
para integrar una comisión redactora de los estatutos que regularán el funcionamiento 
de la nueva organización. Se estableció, como sede provisoria de la Asociación, a la 
Secretaría de Relaciones Institucionales del municipio de Neuquén. La asociación la 
integraron, además de los municipios nombrados, Añelo, San Patricio del Chañar, Vista 
Alegre, Centenario, Plottier, Campo Grande, Contralmirante Cordero, Fernández Oro 
y Allen.
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la no continuidad, ya que en primer lugar significa un reconocimiento 
sobre los problemas que exceden las capacidades individuales de los 
municipios, en segundo lugar representa un antecedente en la idea de 
cooperación y, finalmente, deja un importante caudal de recursos hu-
manos en cuanto a técnicos que en la experiencia han logrado avances 
de coordinación y conocimiento sobre los problemas de la zona. 

En caso de resurgir estas formas asociativas, es imprescindible que 
se definan primeramente, para este tema y otros similares, criterios de 
uso del suelo. Luego que se gestionen y establezcan por ordenanza de 
cada municipio las restricciones de uso del suelo en la zona de ribera, 
así como normas para el ejercicio del poder de policía, las que debería 
incluir un claro régimen de penalidades. Las ordenanzas deberán tener 
un cuerpo común para cada municipio (que debe prever las formas de 
coordinación intermunicipal) y un segundo cuerpo con las disposicio-
nes particulares para cada ejido.

Por su parte, las provincias deberían asumir la responsabilidad de 
establecer la línea jurídica de ribera y coordinar para ello con las situa-
ciones que involucren al Estado nacional en aquellos casos que corres-
ponda. Esta tarea deberá ser ejecutada con asesoramiento permanente 
de los municipios, los cuales deberán asumir, en forma coordinada 
entre ellos, la tarea de organizar la defensa civil y coordinar con ese 
fin el apoyo del nivel provincial. 

Conflictos  asociados al asentamiento de personas 
sobre áreas de pendiente.
Las características naturales del área determinan la presencia 

de un ecosistema frágil donde la influencia antrópica ha modifi-
cación de la cobertura vegetal, la degradación de los suelos, el au-
mento de las superficies impermeables y la transformación de la 
morfología de los cauces. Estas modificaciones del sistema natu-
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ral, sin considerar los procesos y su dinámica, alteran su equilibrio 
acelerando y potenciando los eventos catastróficos. A partir de dis-
tintas vías de ocupación, sectores geomorfológicamente inestables 
son incorporados a la planta urbana sin prever las amenazas a las 
que la sociedad está expuesta, problema que se manifiesta en las 
siguientes situaciones: 

Urbanización sobre la superficie de la meseta: En esta zona 
son más abundantes los casos de avance de la urbanización por 
entrega de lotes por parte de los municipios y por planes de vi-
viendas, principalmente en la ciudad de Centenario y en la capital 
neuquina. Algunos de estos asentamientos entran en conflicto con 
la dinámica natural al sobreimponerse a la red de drenaje previa, la 
cual es rellenada para permitir el desarrollo urbano. El agua en los 
niveles subsuperficiales, sigue o busca seguir sus cauces naturales 
disminuyendo en estos casos la capacidad portante afectando las 
fundaciones y la estabilidad de las viviendas. Asimismo, es común 
observar en esta superficie mesetiforme, los procesos de las cabe-
ceras de las cárcavas que, por erosión retrocedente, han intercepta-
do caminos vecinales a la vez que reducen la superficie destinada 
a patios y/o jardines.

En muchos lotes se han construido terraplenes para aumentar la 
utilización de las superficies. Aquí el material no consolidado y ca-
rente de matrix cementante es más susceptible que el resto del área 
a los procesos naturales. En los declives generados se forman surcos 
que provocan una concentración perjudicial del escurrimiento a la 
vez que se forman pequeños conos en su extremidad. La acción de 
no respetar las pendientes naturales y la red de drenaje previa ha 
llevado a ciertas dificultades en la resolución de obras ingenieriles 
(figura 7.10). 
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Figura 7.10: Obras con problemas al imponer nuevas pendientes 
no naturales.

Fuente: Relevamiento de campo. Año 2017

Por ello la incorporación de estas áreas al ámbito urbano requiere 
de estudios previos e infraestructura ingenieril que minimicen el ries-
go, lo que implica gastos e inversión no siempre tenidos en cuenta. 

Urbanización sobre el escalón de erosión: Este problema es 
identificado en el municipio de Centenario donde el avance urbano, 
en parte permitido por otorgamiento de lotes o por la toma de tierras, 
se posicionó sobre estos niveles de terrazas. Aquí los inconvenientes 
están dados por el carcavamiento en la zona de pendiente, concen-
trado principalmente en las calles paralelas a la pendiente y por la 
erosión retrocedente que amenaza y afecta a las construcciones que 
están en la terraza elevada cercanas al inicio del desnivel. En la Figu-
ra 7.11 se puede observar una construcción muy cercana a la escarpa 
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del conglomerado (arriba) a riesgo del socavamiento que puede gene-
rar la erosión retrocedente; mientras que en las siguientes imágenes se 
observa una vivienda en un sector similar donde el conglomerado ha 
sido reemplazado por un relleno muy poco consolidado provocando 
una inminente desestabilización de la estructura de la vivienda.

Figura 7.11: Vivienda en sectores de escarpa en el escalón de erosión.

Fuente: Relevamiento de campo. Año 2017

Este tipo de construcciones que se repite a lo largo del escalón de 
erosión en el municipio de Centenario, es un problema recurrente con 
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el cual tienen que lidiar los propietarios de estas construcciones recu-
rriendo a diversas estrategias como las arriba ilustradas. 

Urbanización al pie del frente de barda: Existen numerosos barrios 
localizados al pie del frente de barda sin tener en cuenta el peligro alu-
vional, y los procesos de erosión hídrica y remoción en masa a él aso-
ciados. Tales situaciones son evidenciadas principalmente en Neuquén 
y Plottier, municipios que presentan esas geoformas en sus ejidos. 

Se dan dos tipos de ocupación en este sector, por un lado los asenta-
mientos espontáneos por parte de pobladores marginados socio-econó-
micamente que, imposibilitados de adquirir terrenos, construyen sin au-
torización, viviendas precarias y localizadas muchas veces, en áreas no 
adecuadas: piso y laderas de cuencas aluvionales, en cortes realizados so-
bre los escarpes del frente de barda, en sectores del piedemonte o en rema-
nentes de erosión decapitados. La modalidad principal ha sido por el avan-
ce de las tomas ilegales al Oeste de la ciudad de Neuquén (ver figura 7.12).

Figura 7.12: Avance de tomas sobre laderas en Barrio 
Gran Neuquén Norte.

Fuente: www.mejorinformado.com. 10 de Mayo de 2016
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Por otro lado, están las viviendas planificadas, construidas por insti-
tuciones privadas y estatales (gremios, cooperativas de viviendas, asocia-
ciones mutuales, etc.), sin tener en cuenta los riesgos presentes. Un ejem-
plo particular es el del caso de los barrios MUDON y Muten (iniciados en 
la década del ́ 80) y el barrio Z1 (iniciado a partir del año 2010) los cuales 
presentan un nivel de afectación en las pendientes más evidentes. Éste 
último caso es un ejemplo del avance urbano planificado por el estado 
provincial destinado a los sectores trabajadores de clase media y media 
baja de la sociedad. Avance que desafía las pendientes naturales aunque 
con un cierto grado de respeto por la red de drenaje natural de la zona, así 
se visualiza en la disposición de las viviendas en la figura 7.13.

Figura 7.13: Construcción de planes de viviendas en el noroeste 
del municipio de Neuquén. Sector Z1. Año 2015

Fuente: elaboración propia.
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En este ambiente los peligros están relacionados a diversos tipos 
de procesos de remoción en masa siendo los de mayor envergadura los 
torrentes de barro (aluviones). Estos están asociados a precipitaciones 
convectivas, escasa cobertura vegetal –por lo que el suelo se encuentra 
desprotegido frente al impacto de la gota de lluvia-, y por ende, a un 
escurrimiento superficial cargado de detritos en las cuencas recepto-
ras de aportes pluviales. A ello se le suma el aumento de la superficie 
impermeable: calles, sendas y caminos -en sectores perpendiculares 
a la pendiente- que dificultan la infiltración y favorecen el escurri-
miento superficial. Además los procesos de remoción en masa están 
potenciados por la incorporación de agua en la superficie de la meseta, 
la que produce la recarga de los acuíferos y con ello la posibilidad de 
ocurrencia de deslizamientos.

En consecuencia los grupos sociales asentados en estas áreas se 
tornan especialmente frágiles frente a la diversidad de peligros natu-
rales. Ante esta situación, las decisiones públicas y privadas muestran 
haber estado ajenas a la prevención de los riesgos que estas ocupacio-
nes podían generar.

Por otra parte, la falta de consideración, en los trabajos de pla-
nificación y ordenamiento del territorio y del ambiente, tanto de los 
procesos geomórficos actuantes en climas áridos (particularmente en 
la escarpa de la meseta y en su pedimento de flanco) y de la gestación 
de aluviones en tierras áridas expuestas a lluvias ocasionales y torren-
ciales, ha posibilitado una aceleración de los procesos dinámicos que 
caracterizan al paisaje en la región. Muchos profesionales del Depar-
tamento de Geografía de la Universidad Nacional del Comahue han 
trabajado en profundidad sobre el tema (Capua, Jurio, y Peña, 1995; 
Ciminari, et al, 1996;  Capua, 1997; Capua, y Jurio, 2011; entre otros) 
quienes consignan que los principales inconvenientes están relaciona-
dos a los siguientes puntos:
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•	 La disminución de la cobertura vegetal a causa de las accio-
nes humanas cambia las condiciones del sistema ecológico. Los 
particulares y los municipios, principalmente en Neuquén, Cen-
tenario y Plottier, actúan desmontando la superficie de la meseta 
y escarpas oblicuas a fin de construir viviendas, sin tener en 
cuenta que en climas áridos la capacidad de regeneración de la 
vegetación es lenta y que las zonas donde ha sido eliminada es-
tán expuestas a procesos de remoción en masa y erosión hídrica 
que induce a la gestación de aluviones.

•	 Degradación de los suelos, resultado de la modificación de la 
cobertura vegetal y de la compactación llevada a cabo por las 
maquinarias pesadas, hecho que se traduce en una disminución 
de la infiltración y, por ende, en un incremento en el volumen 
del escurrimiento del sistema, es decir, que en los cursos tempo-
rarios se acentuará el pico de crecida ofreciendo menos tiempo 
de respuesta a los afectados. 

•	 Las transformaciones en todo el sistema de escurrimiento (mor-
fología de los cauces y pendientes) acelera la erosión retroce-
dente por lo que las cárcavas crecen hacia las cabeceras. Dicha 
situación afectará a las infraestructuras ubicadas en las cerca-
nías de las cárcavas o las que se han realizado sobre un relleno 
de las mismas.

•	 Existen en los límites entre cuencas zonas elevadas y rema-
nentes de erosión que son sumamente alterados para permitir 
la construcción de instalaciones urbanas. Tal situación aumenta 
la conducción del escurrimiento y acelera los tiempos hacia la 
llegada del pico de crecida. 

•	 Aumento de la superficie impermeable debido a la pavimenta-
ción o enripiado de las calles, sendas, etc., lo cual dificulta la in-
filtración, favorece la formación de lagunas temporarias que no 
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contribuyen al escurrimiento del sistema e implica un aumento 
de la concentración y velocidad de la descarga del agua de las 
lluvias torrenciales.

En suma, este tipo de conflictos asociados a las pendientes los 
encontramos en las zonas que fueron o son actualmente periféricas 
de las ciudades de Neuquén, Centenario y Plottier. En dichas ciuda-
des el avance urbano de sectores socioeconómicos de bajos recursos 
ha llevado a la consolidación de escenarios de riesgo con amenazas 
diversas de media a baja intensidad, pero con situaciones de vulne-
rabilidad dramáticas caracterizadas por asentamientos con falta de 
servicios básicos, viviendas de baja calidad y condiciones de vida 
caracterizadas por la carencia de acceso a los diferentes beneficios 
de la vida urbana.

El contexto de riesgo no es eternamente latente, se manifiesta y se 
ha manifestado en diversos momentos de la historia de las ciudades de 
la conurbación. Uno de los más recientes está marcado por eventos de 
lluvias de marcada persistencia para la zona. Sin ser fenómenos extre-
mos las lluvias ocurridas en Abril de 2014 y Abril de 2016 dejaron en 
evidencia la fragilidad de las situaciones de riesgo nombradas. 

En Abril de 2014 la zona se vio afectada por una intensa preci-
pitación que según AIC superó los 200 mm en 6 días, con un pico 
máximo de 100 mm en aproximadamente 12 horas. Tal evento generó 
inconvenientes en todas las ciudades, afectando principalmente a la 
ciudad capital, la cual se vio inundada en un 80% de su planta urbana 
(Jurio y Torrens 2015). La afectación se presentó principalmente en 
las zonas de pendientes, acelerando los procesos de carcavamiento y 
en las áreas de poca pendiente que, debido a diferentes infraestruc-
turas urbanas que alteraron la red hídrica natural, no poseen un buen 
drenaje (ver figura 7.14). 
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Figura 7.14: Daños generados por las lluvias de Abril de 2014, 
ciudad de Neuquén.

Fuente: www.ncn.com.ar y pcr-neuquen.com.ar. Abril de 2014

En resumen la dinámica de ocupación de las áreas de riesgo 
es variada tanto desde sus ocupantes y modalidades como desde 
la dinámica natural que involucra a los espacios. Sin embargo 
hay algo en común que caracteriza a todos los casos, la falta de 
planificación efectiva.
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Contaminación ambiental:
La contaminación es:

 “un cambio perjudicial en las características físicas, químicas o 
biológicas del aire, la tierra o el agua, que puede afectar noci-
vamente la vida humana o la de especies beneficiosas, los proce-
sos industriales, las condiciones de vida del ser humano y puede 
malgastar y deteriorar los recursos naturales renovables” (de la 
Orden, 2007, p. 1)

Generalmente se asocia la contaminación a las grandes ciudades 
industrializadas, sin considerar que también pueden surgir situaciones 
de conflictos en ciudades pequeñas por falta de planificación y control. 

El agua es uno de los recursos más importantes a considerar. La 
Organización Mundial de la Salud, considera contaminada el agua 
cuando se altera su composición o condición, de modo tal que resulta 
menos apta para cualquiera o todas las funciones o propósitos para los 
que sería apropiada en su estado natural. No obstante otros recursos 
también son contaminados. A continuación, se describirán los distin-
tos tipos de situaciones contaminantes para el área de estudio, que 
originan conflictos en el ambiente.

Contaminación de las aguas y  zonas de ribera.
Un área tan densamente poblada como la conurbación objeto de 

estudio requiere una correcta conservación de los recursos de aguas 
superficiales y subterráneas; lo cual supone una muy eficiente regu-
lación en materia de uso, distribución y, sobre todo, de regulación de 
la cantidad y calidad de los efluentes vertidos en los cuerpos de agua. 
Esto es sólo una suposición, ya que en la región cada municipio, tiene 
criterios diferentes en cuanto al vertido de efluentes (incluidos resi-
duos sólidos y del petróleo). Esto sucede hasta el punto de que las 
tomas de aguas de una localidad están ubicadas aguas abajo, relati-
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vamente cerca del punto donde se vierten los efluentes domiciliarios 
de otra localidad, situación que se da incluso dentro de un mismo 
ejido municipal. 

Los ríos Limay, Neuquén y Negro son cuerpos de agua natural-
mente limpios (en la mayor parte de su recorrido) y debido a sus im-
portantes caudales tienen una gran capacidad receptora. Pero siempre 
existe un límite de la aludida capacidad: ya se han dado problemas de 
mortandades de peces por contaminación de los cuerpos principales y 
problemas de cambios puntuales notables en los estados tróficos y de 
enfermedades por contaminación puntual de las aguas supuestamente 
potables. Las plantas de tratamiento de los efluentes domiciliarios han 
evidenciado fallas en su funcionamiento, los hechos más recientes en 
las plantas de Centenario y Plottier en 2017 y en la planta Tronador al 
Sur de la ciudad de Neuquén, situaciones negadas por las autoridades 
pero avaladas por las evidencias y relatos de los vecinos. Las normas 
legales que regulan la gestión del recurso hídrico en cada una de las 
jurisdicciones provinciales y municipales, están contenidas en leyes, 
reglamentos y ordenanzas específicas y diferentes. Sería deseable que 
ambas provincias y los municipios se pusieran de acuerdo para esta-
blecer un instrumento legal único para toda la región de la Confluencia 
y el Alto Valle, aunque sería mucho más conveniente que eso sucedie-
se a nivel del conjunto de la cuenca. No sólo es necesario este acuerdo, 
sino que los municipios, en forma conjunta deberían presionar a las 
provincias y éstas a la Autoridad Interjurisdiccional de la Cuenca, para 
que cumpla el mandato establecido por las provincias integrantes que 
le confiere el poder de aplicar sanciones a los que contaminan. Para fa-
cilitar que ello sea ejecutado, cada una de las ordenanzas y leyes deben 
establecer figuras delictivas por acciones de contaminación y penali-
dades claras y rigurosas para los transgresores, sean estos privados o el 
mismo Estado. Es necesario tener en cuenta que para un buen control 
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de la contaminación y una correcta adopción de soluciones, es preciso 
pensar globalmente y actuar puntualmente. Esto implica comprender 
que por encima de los límites interprovinciales e intermunicipales, es 
necesario alcanzar el bien común de todos los habitantes. Lo anterior 
se avala a través de entender que la dinámica natural no encapsula 
los problemas ambientales y que los mismos pueden generarse en un 
lugar y manifestar consecuencias en otros.

Si bien el poder de biodegradación de las aguas es grande hay que 
tener presente que si la concentración de sustancias orgánicas y quí-
mica supera ciertos límites, las aguas no pueden regenerarse bajo los 
efectos de la acción de las bacterias26. De este modo se acelera un pro-
ceso natural hacia cambios en los estados tróficos, donde el aumento 
de nutrientes favorece al desarrollo de especies vegetales en el agua. 

La contaminación de las aguas superficiales se produce cuando los 
líquidos cloacales son vertidos en crudo hasta los ríos y canales, donde 
generalmente el volumen volcado es grande en relación al caudal y 
velocidad del curso receptor. Todo río presenta una cierta capacidad 
de autodepuración, que depende de su caudal, temperatura, carga or-
gánica, etc. La construcción de diversas represas produjo aguas abajo 
de las mismas una atenuación de los picos de crecida. En relación a 
la problemática de la contaminación, se considera que este manejo 
regulado de los ríos resulta en una menor dilución de contaminantes 
en la época de avenida (invierno-primavera) y mayor en la de estiaje 
(verano-otoño).

Existen dos fuentes contaminantes principales en la conurbación 
en cuanto a la afectación sobre los ríos: la generada por el mal fun-

26   Un ejemplo contundente de esto ha sido la prohibición adentrarse en las aguas 
del balneario municipal de la ciudad de Neuquén (el más grande de la zona) en el vera-
no 2016/2017 debido a que presenta un nivel superior al tolerable respecto a la presen-
cia de escherichia coli en sus aguas. (www.elpatagonico.com 22/12/2016).
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cionamiento de las plantas de tratamiento y la generada por vertidos 
clandestinos privados. Para entender a la primera fuente, la asociada 
al sistema de obtención y tratamiento de las aguas, es imperioso 
comprender la dinámica del escurrimiento de las aguas de la zona y 
la distribución de las fuentes contaminantes y de las consecuencias 
sobre zonas aguas abajo. Para entender a los vertidos clandestinos 
de privados se debe prestar atención a la concentración de población 
y de actividades en zonas cercanas a los ríos. Esto es lo que se in-
tenta demostrar en el siguiente mapa que refleja la espacialidad de 
estos dos tipos de focos contaminantes y de su afectación en los ríos 
y sus riberas. 

Figura 7.15: Áreas de ribera contaminadas, en la Conurbación

Fuente: Elaboración propia
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La posición de las ciudades y la dirección de la corriente hacen que 
las zonas ubicadas aguas abajo de los focos contaminantes sean las más 
perjudicadas, en este sentido los contaminantes se hacen presentes de 
forma más intensa a medida que nos aproximamos a la confluencia. Las 
ciudades de Cipolletti y Neuquén son las más afectadas por el hecho de 
estar aguas abajo de los contaminantes y por poseer áreas urbanas muy 
cercanas a la ribera de los ríos. Por ejemplo, las principales tomas de 
agua para potabilización de agua de la ciudad de Neuquén se encuentran 
a no más de 7 km de las plantas de tratamiento de líquidos cloacales de 
las ciudades de Centenario y Plottier, plantas que desde sus respectivas 
inauguraciones han presentado momentos de mal funcionamiento. 

Los casos más graves se dan donde confluyen los focos de conta-
minación y concentraciones de población. Numerosas fuentes perio-
dísticas han confirmado casos de contaminación en la zona de Costa 
Norte, Costa Sur, Labraña y canal de los Milicos; en la Isla Jordán, en 
el barrio Rincón de Emilio, en el barrio la Herradura de Plottier, en 
Zona de ribera cercana a planta Tronador, en la ribera del río Neuquén 
al sur del municipio de Centenario y en el Arroyo Durán en la ciu-
dad de Neuquén. Para este último caso un informe de LIBIQUIMA-
CITAAC (2016) detecta la presencia de crustáceos con una muy alta 
resistencia a la exposición a componentes hidrosolubles del petróleo, 
es decir que algunas especies ya presentan un alto grado de adaptación 
a la contaminación del lugar. Además otros estudios han especificado 
que la contaminación no está asociada a un determinado momento del 
año sino que es recurrente (Araujo, 2011). Particular es el caso de la 
contaminación al sur del municipio de Centenario que llevó a que a 
fines de 2017 se realizara una audiencia pública histórica para la zona, 
principalmente por ser la primera que se realiza por la contaminación 
de un río. En la misma se llegó a la conclusión de que las responsabi-
lidades sobre la contaminación son múltiples.
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A los focos de contaminación ya nombrados se deben agregar 
otros que no han sido debidamente investigados o que no han tenido 
gran relevancia mediática en la vida urbana. Uno de ellos refiere a 
las áreas industriales de las distintas localidades de los valles y aque-
llos que provienen de las agroindustrias localizadas en el área rural. 
En algunos residuos industriales, se encuentran metales pesados y 
productos químicos, que además de ser tóxicos, se caracterizan por 
su persistencia. No se degradan fácilmente ni de manera natural ni en 
las plantas tradicionales de tratamiento de aguas residuales. Las in-
dustrias de la zona en su mayoría cuentan con desagües o canales en 
sus proximidades donde eventualmente arrojan residuos, situación 
que es difícil de controlar por las autoridades. También resulta difi-
cultoso establecer el nivel del impacto que esto genera en el ambien-
te. En esto es menester nombrar a la agroindustria que junto a sus 
beneficios económicos trajo crecientes problemas de tipo ecológico. 
Tanto las tareas de empaque de frutas, como las de transformación 
(principalmente jugueras), así como las industrias conexas (envases 
de madera y de plástico, papel y cartón para empaque, etc.) son gran-
des productoras de contaminantes del agua (efluentes industriales), 
los que casi sin excepción son volcados directa o indirectamente a 
los ríos de la zona.

Otra de las fuentes principales de residuos tóxicos en la zona, está 
dada por la aplicación de agroquímicos. En el ámbito rural, con la 
intensificación de la producción agrícola, generalmente crece el uso 
de herbicidas, fertilizantes,  plaguicidas, etc. que son peligrosos si se 
inhalan, se ingieren o son absorbidos a través de la piel. Los mismos 
también se pueden encontrar en las aguas subterráneas o superficiales 
de la zona, el mismo sistema de drenaje es el vehículo de transpor-
te de estos elementos hacia el río (LIBIQUIMA-CITAAC, 2016). Si 
bien se presume que la presencia de estos productos químicos puede 
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ser estacional (en relación a los ciclos productivos) se estima que los 
mismos pueden acumularse en sedimentos finos de los cauces o en la 
biota acuática. Esto puede ser entendido como un impacto ambiental 
latente, es decir que no se percibe en primera instancia con la activi-
dad humana, pero que eventualmente puede afectar al ambiente en un 
tiempo no muy extenso. 

A pesar de no ser un foco actual de contaminación resulta casi 
obligatorio nombrar en este capítulo el caso resonante de la conta-
minación generada por la planta industrial electroquímica INDU-
PA SAIC localizada en la ciudad de Cinco Saltos. El montaje de la 
planta se inició en 1948 y la unidad básica de cloro-soda fue puesta 
en marcha en 1951. La industria IMEXTRADE SA – ex INDUPA 
SAIC - produjo soda cáustica, P.V.C. y cloro, que eran sus pro-
ducciones principales. Todos estos productos eran de aplicación 
industrial y evaluados como especialmente contaminantes por la 
calidad del efluente vertido. Los efectos de este tipo de contamina-
ción suelen ser altamente impactantes en el medio, ya que degra-
dan el aire, el agua, los suelos y las comunidades a ellos asociados. 
Ya en los años ´90, la planta era obsoleta y altamente ineficiente, 
razón por la cual dejó de producir y cesó sus actividades en 1996. 
Ahora ha quedado para la localidad la contaminación de los suelos 
y el agua. Evidencias contundentes son las afecciones en la salud 
que han sufrido los ex trabajadores debido a la manipulación de 
productos de alta toxicidad y al estar en contacto con gases peli-
grosos (Pichetto, 2013). La posibilidad de que la empresa indem-
nice a la comunidad por los daños ocasionados sigue siendo una 
cuestión pendiente que las autoridades municipales y provinciales 
deben abordar y resolver.
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Decisiones sugeridas para la preservación del ambiente
La primera sugerencia a tener en cuenta es la que corresponde a 

la construcción de todos los sistemas de tratamiento de efluentes. La 
preservación de los cuerpos de agua de la región es un deber, para 
un recurso de calidad excepcional, que las autoridades municipales y 
provinciales no pueden ni deben eludir.

Pero, además, es necesario agregar que:
•	 Los municipios reclamen a través de las provincias, los re-

sultados de los estudios de contaminación realizados por la 
Autoridad Interjurisdiccional de la Cuenca de manera de con-
tar con información precisa acerca del estado actual de esta 
problemática.

•	 Los municipios deben desarrollar un trabajo conjunto sobre 
el tema. Ese trabajo, si se adopta como política debidamente 
respaldada, puede facilitar emprendimientos  en  materia  de  
plantas  de  tratamiento  de  efluentes  de nivel terciario me-
diante la formulación de proyectos comunes.

•	 Asimismo, es más fácil obtener financiamiento para proyectos 
asociativos debidamente fundamentados, en los que se com-
parten responsabilidades, como alternativa a las iniciativas 
aisladas.

Contaminación a partir de residuos sólidos.
El volumen de residuos que supone la concentración de población, 

significa un desafío estratégico para todos los municipios de la conur-
bación, la figura 7.16 muestra el importante volumen de residuos que 
se genera en cada jurisdicción.  
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Figura 7.16: Contribución de Residuos Sólidos Urbanos 
por municipio.

Fuente: Agencia de Inversiones de Neuquén, 2015

Como se observa, Neuquén capital genera prácticamente el 50 % 
de todos los residuos de la totalidad de los municipios analizados en 
el cuadro para 2012. Otra característica que se desprende del cuadro 
es que en general todos los municipios mantienen un promedio de  
residuos generados por habitante (0,3 Ton/año por habitante), lo cual 
habla de características homogéneas en la región en cuanto a genera-
ción de residuos. 

En muy pocos lugares se realiza el tratamiento mínimo que supo-
ne depositar los residuos en zonas en las que no existen posibilidades 
de contaminación de niveles freáticos, para luego cubrirlos con tierra 
extraída del mismo lugar. En general se los deposita a cielo abierto 
(ver figura 7.17), hecho que supone la distribución de la basura en la 
dirección dominante del viento, circunstancia favorecida en esta re-
gión por la intensidad de los mismos. Esto apunta a marcar que las 
áreas de dispersión de la basura son muy amplias y, en efecto, aún en 
lugares muy alejados de las ciudades se pueden encontrar los restos se 
sustancias plásticas que migran de los lugares de depositación hacia el 
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Este generalmente.  

Figura 7.17: Fotografías de áreas de basurales

Fuente: Agencia de Inversiones de Neuquén, 2015

Como se puede apreciar, la producción, recolección, tratamiento y 
disposición de residuos dan origen a importantes problemas ambienta-
les, y son potenciales focos de contaminación ambiental. 

La basura representa para las ciudades, un problema de difícil re-
solución. La recolección y eliminación de la basura doméstica está a 
cargo de los municipios, que en muchos casos contratan a empresas 
privadas para el servicio. Distintos procedimientos pueden ser utiliza-
dos para dar destino final a la basura: incineración, relleno sanitario, 
entre otros. El relleno sanitario consiste en la deposición de la basura 
en terrenos elegidos, su compactación y el cubrimiento con tierra. Se 
forman así celdas dentro de las cuales se produce la transformación 
de la materia orgánica sin ninguno de los problemas que caracterizan 
al basural abierto (fuentes de olores desagradables, criaderos de mos-
cas y ratas, que afectan la estética de la ciudad). Dicho procedimiento 
ofrece ciertas ventajas como la posibilidad de rehabilitar terrenos para 
usos diversos, con algunas restricciones; ventajas sanitarias en lo que 
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respecta a vectores, malos olores, contaminación atmosférica y una 
inversión inicial reducida (Ciminari et al,  1996).

Los impactos negativos se producen cuando existe un inadecua-
do sistema de recolección y disposición de residuos. El depósito a 
cielo abierto favorece  la proliferación de moscas, mosquitos, roedo-
res, aves, etc., transmisores de enfermedades. Se detectan en torno a 
las zonas urbanas, tanto en áreas de la meseta como en caminos ru-
rales poco transitados, depósitos de residuos no autorizados. Existen 
canales en áreas agrícolas que son verdaderos depósitos de basura y 
en los que no se realiza la limpieza correspondiente. La existencia 
de aguas estancadas produce olor, que se agrava aún más en época 
de verano. 

Una alternativa en la disposición final es la selección y separa-
ción de los residuos según sean orgánicos o inorgánicos. Estos últi-
mos pueden ser clasificados (papeles, botellas, cartones, latas, etc.) 
y reciclados, ya que todos tienen un mercado atractivo donde pueden 
ser colocados. El municipio de Neuquén ha comenzado en 2016 con 
la separación de residuos desde los hogares, sin embargo la iniciativa 
no ha tenido mucho éxito debido a la falta de interés de gran parte de 
la población. 

La localidad de Plottier posee planta de reciclaje de basura. Dicha 
planta de tratamiento funciona en el Parque Industrial y está diseñada 
para recibir por día 13 toneladas de basura generada en Plottier y 4 
toneladas de la localidad de Senillosa. El sistema contempla que la 
población realice una primera separación de residuos en orgánicos e 
inorgánicos. El reciclaje de las basuras y/o elaboración del compost 
son tratamientos que van acompañados de actividades de educación 
ambiental para la comunidad ya que su colaboración es fundamental 
para obtener óptimos resultados, sin embargo este acompañamiento 
no se realiza.
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En la ciudad de Neuquén los residuos sólidos tienen dos desti-
nos: el basurero ubicado en la meseta para los residuos domiciliarios 
y, cuando se trata de deshechos patógenos, el horno de incineración 
en el Parque Industrial (INDARSA). El Plan Urbano Ambiental de 
la ciudad de Neuquén (PUA, 1997) considera que hay carencia de 
una gestión municipal integral de los residuos sólidos de la ciudad. 
Ello está relacionado con el manejo inadecuado de residuos sólidos 
tanto de origen domiciliario, patógenos, peligrosos (biocidas, indus-
triales, etc.), como aquellos referentes a la recolección, tratamiento y 
disposición final dentro de la ciudad. La política de residuos sólidos 
domiciliarios, voluminosos, peligrosos (o tóxicos) buscará proteger la 
salud pública y los ecosistemas mediante la prevención de su genera-
ción fomentando políticas de minimización, reciclaje y recuperación 
de materiales secundarios o de energía (PUA, 1997). 

La ciudad de Cipolletti cuenta con un basural autorizado locali-
zado en el sector norte del ejido municipal que ocupa un predio de 
casi 100 has. El tratamiento de residuos que en él se realiza es de re-
lleno sanitario sobre un suelo arcilloso, por lo que no fue necesaria la 
impermeabilización previa. No obstante, es notoria y significativa la 
cantidad de basurales “no autorizados” que se encuentran dispersos en 
los caminos rurales, canales, baldíos de esa ciudad. Existe una experien-
cia de clasificación de la basura por parte de los llamados cartoneros, 
quienes están autorizados para recolectarla en determinados comercios. 
Parte de la misma es utilizada para la alimentación de cerdos. De esta 
manera hay un mayor control en unos de los problemas más importan-
tes vinculados a los residuos urbanos que es la proliferación de ratones 
productores de la triquinosis. En cuanto a los residuos patógenos, este 
municipio realiza la recolección e incineración de los mismos.

En 2015 se inicia un proyecto de la Agencia de Inversiones de 
Neuquén que se destaca por mantener una visión integral del problema 
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de los residuos. El mismo presenta un informe y propuesta denomina-
do Gestión Integral de los Residuos Sólidos Urbanos en la región de 
los Valles y la Confluencia (UNPRE-GIRSU Decreto 1403/09). En él 
se propone eliminar los basurales a cielo abierto (tal cual lo dispone la 
Ley Provincial 2648 y la disposición de la Autoridad Ambiental Pro-
vincial N° 377/11) mediante la creación de una planta de tratamiento 
en el ejido municipal de Neuquén que reciba los residuos sólidos ur-
banos de Añelo, San Patricio del Chañar, Vista Alegre, Centenario, 
Neuquén Capital, Plottier, Senillosa, Contralmirante Cordero, Cinco 
Saltos, Cipolletti, Gral. Fernández Oro y Allen (figura 7.18).

Figura 7.18: Proyecto Gestión Integral de los Residuos Sólidos 
Urbanos en la región de los Valles y la Confluencia. 2015.

Fuente: Fuente: Agencia de Inversiones de Neuquén, 2015

Este proyecto no ha podido ejecutarse pero ha dejado algunas ba-
ses para la resolución intermunicipal del problema a nivel regional que 
se retomaría dos años más tarde. 
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En Enero 2017, los municipios de Neuquén, Cipolletti, Plottier, 
Centenario y Fernández Oro firmaron un acta compromiso para dar 
el primer paso en la implementación del tratamiento regional de resi-
duos en el Complejo Ambiental Neuquén (CAN). Aunque puede ser 
criticable la elección del sitio de depositación (igual al del proyecto 
GIRSU) al Norte del ejido de Neuquén (los vientos predominantes del 
Oeste llevarían olores hacia Cipolletti por ejemplo, y por otro lado se 
encuentra en un sector de la ciudad de Neuquén hacia donde la expan-
sión urbana se ha manifestado con fuerza), el acuerdo representa un 
esfuerzo de cooperación y un entendimiento regional de los problemas 
admirable, quizás fruto de los aspectos positivos que ha dejado la aso-
ciación de municipios del Alto Valle. 

Decisiones posibles a propósito de la preservación 
del ambiente
Normalmente, a diferencia de lo que es usual en el Alto Va-

lle, en las ciudades cuyos gobiernos optan por la planificación de 
acciones en materia de gestión ambiental, urbana y periurbana, la 
autoridad municipal puede decidir la política a seguir en materia 
de residuos, normalmente ligada a un cierto tamaño poblacional 
alcanzado y a la envergadura, localización y características de los 
desechos producidos, según ramas de actividad y tecnología del 
entramado industrial. 

Existen dos motivos que hacen que la recolección de residuos en la 
conurbación no sea un problema tan complejo de resolver. 

1.	La disposición territorial de las ciudades, con un amplio entorno 
de meseta conformada formaciones sedimentarias que incluyen 
arcillitas de cierta extensión y profundidad, hace que sea posi-
ble la constitución de depósitos de residuos, los que debidamen-
te cubiertos funcionarían como rellenos sanitarios.
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2.	La población de la conurbación, que supera los 400.000 habi-
tantes, tiene las dimensiones suficientes como para construir 
más de una planta de tratamiento y reciclado de residuos.

En el segundo caso la solución en torno de la construcción de las 
plantas, eficiencia de por medio, supone una gestión intermunicipal 
coordinada. Obviamente, las dos soluciones señaladas son comple-
mentarias y dependen del nivel de procesamiento de las plantas y la 
cantidad de residuos que deberán destinarse a rellenos sanitarios. Por 
lo tanto, dada la relevancia de la cuestión, y su carácter dinámico, 
deberá decidirse una política conjunta para el tratamiento de los resi-
duos. Esto supone la existencia de plantas de tratamiento y reciclado 
de residuos acordes a las necesidades del conjunto. De este modo, 
aquello que económicamente no es posible para cada municipio de 
forma aislada, puede serlo para el conjunto o para varios de ellos. El 
número de plantas y las características de las mismas están en función 
de la escala del conjunto. Se cuenta con estudios y proyectos en este 
sentido como los nombrados anteriormente, pero lo importante es que 
los mismos no se limiten a una sola  jurisdicción provincial y, mucho 
menos, municipal, y que incorporen la educación ambiental y la parti-
cipación comunitaria. 

La actividad petrolera y sus implicancias ambientales
Este tipo de contaminación está enmarcada entre la falta de con-

ciencia ambiental de las empresas petroleras en el actual modelo 
de capitalismo, productor de los ahora denominados commodities, 
acompañado de la ausencia y/o pseudo complicidad del Estado en el 
problema. En diferentes sectores del área de estudio existen pozos, 
oleoductos, gasoductos, lagunas de inyección, lagunas de purga y gran 
distribución de residuos de materiales diversos; sumándose en los úl-
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timos años las nuevas modalidades de extracción asociadas al frac-
king. En todos los casos es absolutamente necesario que el estado haga 
cumplir las normas existentes y que, además, tipifique las figuras de-
lictivas en materia de contaminación por petróleo y, sobre todo, esta-
blezca las penalidades y la forma de aplicarlas. Es imprescindible que 
más allá de las normas internacionales, las leyes locales contengan las 
reglamentaciones necesarias y un sistema de penalidades automáticas. 
Las normas internacionales, por otra parte, dan lugar a contratos (a 
veces millonarios) con empresas consultoras, certificadoras, que en 
muchas ocasiones prestan servicios ambientales que ningún organis-
mo del Estado se ocupa de controlar en el campo. Obviamente existen 
excepciones a la regla.

Estrictamente en la zona de la conurbación (área urbana en su ma-
yoría) el nivel de actividad es bajo, si existe infraestructura y empresas 
establecidas en este espacio, a pesar de esto las consecuencias de la 
actividad suelen generar, en su funcionamiento, algunos problemas 
ambientales que afectan a los habitantes de la conurbación.

Un área particularmente significativa por los riesgos serios que su-
pone, es el tramo de río y valle que va desde la presa de El Chañar hasta 
Portezuelo Grande (presa derivadora de la mayor parte del río Neuquén 
hacia los embalses de Los Barriales y Mari Menuco). Para este asunto 
es necesario definir una política clara, a los efectos de prevenir casos 
de contaminaciones catastróficas para el asentamiento y las actividades 
económicas en los valles aguas abajo. Sucede que las acciones y asenta-
mientos relacionados con la actividad petrolera han alcanzado una den-
sidad que pone en serio riesgo el ecosistema del valle en general, genera 
serias limitaciones para la conductividad hídrica y crea una amenaza de 
contaminación en toda la zona y, en lo que es relevante a la conurbación, 
supone la posible (y muy probable) contaminación de las aguas que lle-
garán a la principales tomas de ciudades aguas abajo.
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El tramo Portezuelo Grande-El Chañar, sobre el río Neuquén con 
una extensión aproximada de 32 km., es una zona con intensa acti-
vidad petrolera, cuyo principal yacimiento Loma la Lata es el más 
importante de la cuenca neuquina (ver figura 1.19)

Figura 7.19: Tramo del Valle del río Neuquén, Portezuelo 
Grande- Dique el Chañar.

Fuente: Google Earth. 2017

A partir de la creación del complejo Cerros Colorados y la deriva-
ción por la obra de Portezuelo Grande hacia el embalse Los Barreales, 
se produjo una disminución del caudal en el tramo mencionado a sólo 
12 m³/Seg. De esta manera quedan áreas libres que permiten el avance 
de la actividad frutícola por un lado y de la actividad del petróleo y 
gas por otro. Se produce así una ocupación desordenada en sectores 
del valle e incluso del antiguo cauce del río.

En este caso el daño ambiental sería significativo por cuanto las 
instalaciones vinculadas a las actividades petrolera y agropecuaria po-
drían ser anegadas, tal como ocurrió en 2006. En consecuencia es ne-
cesario considerar la prevención del deterioro de la calidad del recurso 
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hídrico teniendo en cuenta que aguas abajo habitan 400.000 personas 
con tomas de agua para consumo, riego, industria, etc.

En la zona se presentan las citadas irregularidades en cuanto a la 
utilización y ubicación de las instalaciones petroleras que producen un 
impacto ambiental como consecuencia de la contaminación en forma 
de derrames, riegos e infiltraciones, que afectan en todos los casos a 
los suelos, la fauna y la flora.

De producirse derrames de fluidos por roturas de ductos diversos 
o, por desbordes de piletas o lagunas de purga, los daños ambientales 
más significativos señalados por de Jong (et al 1999) serán:

•	 Degradación de los suelos afectados, con disminución o elimi-
nación de la capacidad de soportar flora, fauna y cultivos, con 
extensión a casi todas las terrazas de los ríos.

•	 Alteración de la calidad del agua con afectación de innumera-
bles usos, tales como agua para consumo humano y de anima-
les, riego, piscifactorías, etc.

•	 Alteración de las cadenas tróficas, desde microorganismos hasta 
peces y aves.

•	 Destrucción de una parte considerable de la avifauna.
•	 Afectación de áreas de recreación.

Esta actividad, que en muchos casos entra en conflicto con el uso 
y manejo del agua tanto por la ubicación desaprensiva de pozos en 
la planicie de inundación de los valles, así como por todas las de-
más acciones que se mencionaron, implica riesgos ambientales per-
manentes y significativos para las economías agrícolas aguas abajo, 
así como para todo tipo de asentamiento humano en general. Los 
problemas que genera esta actividad son contaminación de la capa 
freática, derrames en canales de riego y desagües por pinchaduras y 
roturas de cañerías. 
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En las zonas donde la actividad se superpone o se encuentra muy 
próxima a las áreas urbanas se construyen situaciones de riesgo las 
que están representadas por la posibilidad de accidentes viales debido 
a la intensificación de flujos de transito pesado en algunas rutas o ca-
minos, derrames en zonas cercanas a barrios y en caso muy extremos 
posibilidad de incendios. Esto último fue lo que sucedió en Julio de 
2013 cuando un pozo de gas en la ciudad de Plottier se incendió en 
una zona muy cercana a un barrio reciente del Norte de la localidad. 
El incendio se mantuvo por más de 5 días (ver figura 8.20), obligando 
a evacuar a varias personas que vivían en las cercanías.

Figura 7.20: Incendio de pozo de gas en el municipio de Plottier, 
año 2013

Fuente: Mare y Jurio, 2013

En otras situaciones se evidencia el avance de la actividad hi-
drocarburífera sobre otros usos de suelo. Es el caso de la extracción 
en cercanías de las chacras de la zona y en cercanías de barrios. 
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En esta última situación las causas están asociadas a la expansión 
de la mancha urbana hacia áreas de extracción donde la discusión 
se centra en ver que uso es el que prevalecía en un principio, es 
decir ¿quién estaba primero los pozos o el barrio? Más allá de esto 
la responsabilidad principal de esta construcción de situaciones de 
riesgo está vinculada a una ineficiente planificación territorial o a la 
falta de la misma. 

Se rescata a continuación un hecho puntual que influye direc-
tamente en las áreas urbanas: es el caso de la empresa COMAR-
SA (Compañía de Saneamiento y Recuperación de Materiales S.A.) 
instalada desde el 2008, la cual es una de las pocas  empresas de 
remediación que pueden abarcar todos los residuos generados por 
la industria del petróleo en distintos puntos de la provincia de Neu-
quén. Utiliza la quema de los residuos petroleros que recibe como 
tratamiento de los mismos, que contamina en gran manera el aire. La 
actividad de esta empresa ha ido creciendo con el correr del tiem-
po, por lo que se ha visto obligada expandir su entorno físico en 
el Parque Industrial de Neuquén, con el objetivo de abastecer a un 
prometedor horizonte originado de la explotación no convencional 
en Vaca Muerta.

La Empresa se encuentra a unos pocos kilómetros de los barrios 
más poblados de la ciudad de Neuquén (Ver figura 7.21) generando 
en ellos inconvenientes relacionados a los malos olores y a filtracio-
nes que se han evidenciados en algunas viviendas (Álvarez Mullally 
2015)27. 

27   Existe un breve video en internet que muestra la denuncia por parte de vecinos 
de la contaminación además de revelar la intensa actividad que mantiene la empresa. 
COMARSA: Basurero petrolero a Cielo Abierto en #Neuquén. https://www.youtube.
com/watch?v=L5MnOuaaREI. 
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Figura 7.21: Localización empresa COMARSA

Fuente: Google Earth. 2017

El volumen de los residuos tratados es muy importante (ver Figura 
8.22) y no existen datos fehacientes de un buen funcionamiento de 
la empresa o de datos que comprueben la no existencia de contami-
nación, así como tampoco existen estudios de impacto ambiental so-
bre los efectos en las poblaciones cercanas (Álvarez Mullally 2015). 
La dirección de los vientos hace que la contaminación atmosférica se 
evidencie en sectores más alejados de la misma ciudad y hasta en la 
ciudad de Cipolletti.
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Figura 7.22: Funcionamiento empresa COMARSA

Fuente: relevamiento de campo. 2016

Es realmente contradictorio que esta empresa que tiene una fun-
ción de saneamiento de la actividad hidrocarburífera sea al mismo 
tiempo una causante de contaminar el aire y el suelo de algunos secto-
res de la ciudad de Neuquén. 

Los casos aquí expuestos son los que más repercusión han tenido 
en la zona su mención tiene el objetivo de hacer notar la magnitud 
de los impactos generados. También es válido mencionar que existen 
otros poco conocidos que no han captado el interés de la opinión pú-
blica o que no han sido suficientemente divulgados por parte de las 
autoridades. 

Decisiones posibles para contrarrestar los efectos negativos 
de la actividad. 
Cabe afirmar que los municipios deben adoptar una posición co-

mún, altamente consensuada, para plantear los problemas señalados 
a los niveles provincial y nacional, según corresponda, con el propó-
sito de lograr una mayor capacidad de presión y negociación, como 
también para adoptar las medidas legales necesarias para disminuir 
notoriamente el riesgo.

La contaminación por la actividad hidrocarburífera, también debe 
ser considerada desde el punto de vista de su importancia de la región 
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como importante proveedora de petróleo y de gas, lo cual implica altos 
ingresos para los Estados municipales y provinciales. Por esto mismo 
la gestión ambiental debe absorber parte de esos ingresos para funcio-
nar de una manera que supere las meras formalidades que con mucha 
frecuencia suponen las exigencias normativas e intentar estar acorde a 
los graves problemas que puedan surgir.

La gestión ambiental debe encararse como una intervención integral 
y debe acompañar todos los pasos a dar para poner en valor el recurso, 
tempranamente, desde el proyecto de exploración y explotación de un 
área, hasta la mínima acción a concretar en lo operativo. Todo ello debe 
ser encarado por equipos interdisciplinarios y respetando las metodolo-
gías y procedimientos pertinentes. No pueden ser reemplazados por do-
cumentos descriptivos del sistema ambiental involucrado, que sólo men-
cionan la existencia de los problemas, sin abordarlos operativamente.

Una última sugerencia, y no menos importante, es la que refiere a 
la definición de usos de suelo. La misma debe compartir criterios co-
munes para todas las jurisdicciones, mantener unas rigurosas normati-
vas que sean factibles de controlar y, por sobre todas las cosas, llevar 
adelante esas disposiciones. 

En los problemas ambientales evidenciados se congregan aspec-
tos asociados a las dificultades propias para la urbanización del sitio 
de la conurbación, la dinámica de los ríos, los procesos propios de 
climas áridos en un contexto agravante por las dificultades de llevar 
adelante una planificación ambiental mancomunada entre los dife-
rentes niveles jurisdiccionales. A esto se le agregan las presiones del 
sector inmobiliario, las actividades económicas poco reguladas en el 
sentido ambiental y el manejo político del avance urbano por parte de 
los municipios. Todo esto sugiere la necesidad de una planificación 
territorial con una perspectiva ambiental que pueda evitar y reducir 
estos problemas, así como evitarlos en el futuro. 
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Capítulo 8

Aportes metodológicos y propuestas 
de ordenamiento territorial. 

Este capítulo plantea como resultado del recorrido de la investigación 
algunas posibles acciones a realizar para la mitigación o solución de los 
principales inconvenientes detectados en la conurbación neuquina, en el 
hipotético caso que hubiese una sabia y decidida planificación en torno a 
aquello que el Estado nunca debió olvidar: la mejora en las condiciones 
de vida de los habitantes de esta conurbación norpatagónica. Algunas de 
estas acciones están referidas a problemas teóricos o metodológicos en el 
entendimiento de las situaciones por parte de las autoridades de gobierno 
como el abordaje parcializado de los problemas ya sea en forma espacial 
o temática. Otras acciones propuestas son más directas como las de limi-
tar la expansión urbana y favorecer la densidad de ocupación de algunos 
sectores. Otro tipo de propuestas hacen mención a las funciones o fun-
cionamiento de la conurbación proponiendo nuevas centralidades y una 
mejora en la movilidad urbana a partir de esta primera mirada que integra 
el conocimiento de la conurbación como un todo. 

Aportes teórico-metodológicos
A) Lograr el abordaje intermunicipal de los problemas 
ambientales más complejos. 
Ya a mediados del siglo XX Mumford planteaba los problemas 

existentes que se generaban al intentar gobernar espacios tan comple-
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jos y en crecimiento como lo son las áreas urbanas conurbadas. Carac-
terizaba a estas zonas como un “ejército derrotado y desorganizado 
que ha perdido a sus jefes, cuyos batallones y compañías están dis-
persos, despojados de sus pabellones y huyendo en todas direcciones” 
(Mumford, 2014, p. 385), ejercito que necesitaba en primer medida un 
comando general. Dicho problema, con otros matices, se presenta en 
la conurbación neuquina donde existen procesos de extensión varia-
ble que no pueden ser abordados desde la perspectiva sectorizada que 
mantienen los municipios y los gobiernos provinciales. 

No obstante, ante los cambios actuales los gobiernos locales han 
intentado generar nuevas estrategias para lograr soluciones a los di-
ferentes problemas ambientales y para adaptarse a las nuevas lógicas 
imperantes. Muchos municipios se basaron en la lógica del desarrollo 
local para generar estrategias de adaptación a las nuevas realidades 
de la economía regional y global. Entre los municipios analizados el 
capitalino mantiene mejores perspectivas y beneficios por ser capital 
provincial y el centro elegido por los capitales internacionales para 
establecer bases tanto en la actividad comercial, financiera e hidrocar-
burífera. En contrapartida el resto de los municipios trata de atraer in-
versiones o crear nuevas estrategias de desarrollo desde una situación 
menos privilegiada. Esto se da en el marco de una mayor autonomía 
en sus jurisdicciones aunque sin las competencias efectivas ni los re-
cursos para efectivizar cambios que supongan un desarrollo local real.

En el área de la conurbación existen varios municipios pertene-
cientes a las 2 provincias. Cada uno de ellos ha intentado desde sus 
propias capacidades fomentar un desarrollo (desde lo local) con acti-
vidades relacionadas al turismo y al deporte principalmente, pero sin 
resultados relevantes. Esto es porque el desarrollo no puede ser lo-
grado sin una articulación con las otras jurisdicciones estatales y sin 
una cooperación efectiva entre los municipios. Si bien ha existido un 
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principio de cooperación con la creación de la Asociación de Muni-
cipios de la Región de los Valles y la Confluencia, desde 2008, no se 
han logrado resultados reales para el desarrollo o para la resolución de 
problemáticas ambientales. Recobrar la relevancia de la planificación 
urbana para la solución de problemas y principalmente para lograr un 
desarrollo efectivo que sea sustentable debería ser uno de los primeros 
pasos a realizar.

Los modelos de gestión de cada municipio no han logrado conce-
bir el funcionamiento regional del sistema urbano debido a la falta de 
coordinación intermunicipal para accionar sobre el conjunto a pesar 
de existir acuerdos al respecto y principios de coordinación entre al-
gunos de ellos. Es decir que así como no se ha logrado integrar el de-
sarrollo urbano en el seno de la región, tampoco se ha logrado el abor-
daje conjunto de los problemas territoriales urbanos. Existen algunos 
inconvenientes ya explicitados en el capítulo 8. En particular, la tarea 
podría comenzar con los residuos sólidos que produce la conurbación, 
el que podría tratarse de manera integral por parte de los municipios, 
habida cuenta que en gran parte de las localidades los maneja una mis-
ma empresa. El problema ya había sido discutido por la Asociación 
De Municipios de la Región de los Valles y la Confluencia quedando 
sólo en instancias de estudios preliminares y proyectos. Sin embargo 
los principios de acuerdo reflejan que existe la posibilidad de trabajo 
en conjunto para algunos problemas.

Es necesario que esfuerzos como estos se retomen por parte de 
las autoridades ya que son posibilidades más reales de solucionar los 
problemas de la región. En esto Bárbara Altschuler sostiene:  

“Las asociaciones de municipios, como nuevo actor territorial, son 
una herramienta eficaz para contrarrestar la debilidad, fragmenta-
ción y desequilibrio del ámbito local en nuestro país. Proporcionan 
a los gobiernos locales una mayor capacidad de negociación en 
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la instancia provincial y nacional, compartiendo recursos escasos. 
Permiten gestionar con mayor eficiencia servicios públicos, enfren-
tar problemas comunes y lograr una mayor escala de producción 
y mercado para la planificación de estrategias en un territorio am-
pliado, en vistas al desarrollo sustentable que hoy se les requiere”. 
(Altschuler, 2003, p. 1)

Lograr esto en la conurbación significaría abrir las puertas a solu-
ciones más efectivas para las diversas dificultades que atraviesa este 
espacio además de permitir un desarrollo a futuro mucho más armóni-
co en el cual se puedan potenciar las fortalezas de la región.

B)Análisis del modelo territorial urbano.
Desde enfoques metodológicos puede resultar apropiado identifi-

car los principales patrones que den idea de un modelo de las plantas 
urbanas en el área de estudio. Este modelo puede ajustarse o no a 
modelos tradicionales que se plantean desde la teoría, no obstante ese 
modelo mostrará algunas pautas de desarrollo y crecimiento de la ciu-
dad que pueden ser beneficiosas o perjudiciales para la sociedad que 
habita esa área urbana. El modelo deseable debería estar ajustado a ex-
pectativas regionales, siendo necesario poner en discusión cada pau-
ta o patrones de crecimiento para identificarlos en su manifestación, 
corregirlos o evitarlos en pos de un funcionamiento más ordenado de 
la ciudad y la región con el objetivo de lograr una mayor equidad en 
todas las funciones que brindan a los ciudadanos. 

Hemos visto que el desarrollo del área urbana del Alto Valle y los 
sucesos que han afectado al mismo han generado un desequilibro que 
ha hecho de la ciudad de Neuquén y su área conurbada un centro de 
jerarquía regional. Son muchos los indicadores que pueden dar cuenta 
de esta concentración y jerarquización. 

La tendencia general demuestra que la situación será la continui-
dad de los procesos manifestados en los últimos años, donde no se evi-
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dencia un modelo de crecimiento urbano claro, basado en una eficien-
te planificación territorial relacionado a las posibilidades regionales. 
Son claras algunas desventajas que este crecimiento tiene en el área. 
Esta conurbación reúne desventajas de los tres modelos identificados 
por Nogués Linares y Salas Olmedo (2009). La concentración hacia la 
ciudad de Neuquén genera en esa misma ciudad un centro con elevada 
concentración de la renta y periferias en continua expansión con esca-
ses de servicios básicos y con estratos sociales muy vulnerables. Los 
servicios de transporte público centrados casi exclusivamente en el 
autobús muestran ineficiencia lo cual no permite una buena conexión 
entre los centros de empleo y el resto de las áreas urbanas.

La dispersión generada en las periferias de los centros conduce a 
inconvenientes asociados a una ciudad de baja densidad (costos ele-
vados de acceso a los servicios, dependencia del automóvil, intensi-
ficación de las principales vías de comunicación) y a una marcada 
polarización social donde se observa una dispersión de áreas urbanas 
con personas de altos ingresos y otra de bajos ingresos. En otro sentido 
se podría decir que la conurbación cuenta con varios centros pero que 
es necesario potenciar a los centros de menor jerarquía para lograr un 
sistema más equilibrado que pueda reducir las desventajas de la con-
centración y generar una mejor conexión entre los diversos centros, 
esto se verá más adelante.

C) La discusión de los problemas ambientales a partir 
de la participación ciudadana.
En el capítulo 7 se han analizado diversos problemas ambientales, la 

mayoría de los cuales aún siguen vigentes e incluso agravándose. Sólo 
uno de ellos, que sirve como ejemplo, ha presentado una forma de abor-
daje (aunque un tanto forzada por una determinación legal) que involucra 
a la participación de diversos actores, es el caso de la contaminación ge-
nerada por la planta de tratamientos de residuos cloacales de la ciudad de 
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Centenario en 2017. A pesar de haber contado con escasa participación 
ciudadana y con la ausencia de actores clave, como la autoridad Interju-
risdiccional de Cuencas, la audiencia pública realizada ha sido un hecho 
histórico para el tratamiento de los problemas ambientales en la zona. 

La audiencia pública es un instrumento que se utiliza para difun-
dir información y tiene la potencialidad de crear responsabilidad po-
lítica, otorgar transparencia a los procesos, reducir equivocaciones e 
incrementar la credibilidad institucional. Motivos más que suficientes 
para que los gobernantes que no tienen nada que esconder comiencen 
a aplicarla. En la zona de la conurbación, y un poco al exterior, debería 
institucionalizarse la audiencia pública ante diversos conflictos, no sólo 
ambientales. Existen diversas instituciones que podrían cumplir funcio-
nes reguladoras de esta metodología como lo es la AIC (Autoridad In-
terjurisdiccional de las cuencas de los ríos Negro, Neuquén y Limay), 
para las cuestiones donde se pongan en juego los recursos hídricos de la 
zona. La Nación lo puede hacer para cuestiones de orden más general y 
los diversos órganos provinciales para problemas de carácter regional. 

D) Utilización del indicador de flujos vehiculares centrífugos 
y centrípetos.
Como quedó demostrado en el capítulo 6 la medición de flujos 

vehiculares centrípetos y centrífugos, posee varias ventajas por so-
bre otros indicadores. A pesar de requerir más esfuerzos en cuanto a 
tiempo y recursos humanos, nos permite identificar las direccionalida-
des de la movilidad urbana de la población, cuestión que los TMDA 
(Transito Medio Diario Anual) o los datos de frecuencia del transporte 
público no pueden aportar. El conjunto de los datos puede indicarnos 
cuales son los centros de atracción de población en diferentes momen-
tos del día y del año, y, al mismo tiempo, los centros a partir de los 
cuales la población se desplaza. 
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Aunque en este libro el indicador ha sido aplicado a vehículos par-
ticulares, también puede utilizarse en otros medios de movilidad u otros 
vehículos con diferentes características. Por ejemplo en el capítulo 6 
se menciona la gran afluencia de vehículos menores pertenecientes a 
empresas en el conteo que se realiza en el corredor petrolero que es la 
ruta provincial N° 7 que une Neuquén, Centenario y Vista Alegre. La 
cuantificación de estos vehículos nos posibilitaría identificar áreas de 
mayor influencia de la actividad económicas en la circulación así como 
horarios de mayor incidencia en las vías de estos vehículos. A partir de 
esto, y dependiendo de los resultados, se podrían establecer nuevas pau-
tas o restricciones a estos vehículos en determinados horarios o días en 
los que generen un conflicto con otras actividades principalmente por la 
intensificación de los usos de las vías de comunicación. 

Así como se podría cuantificar la situación aludida, también se 
podría analizar el tránsito de vehículos de mayor porte que suelen ser 
abundantes en las rutas de la región. Existen vehículos de cargas gene-
rales asociados a la actividad comercial de la región que cuentan con 
la ciudad de Neuquén como principal centro de redistribución. Otros 
son aquellos que están vinculados a la actividad hidrocarburífera que 
también cuentan con sus bases operativas en la ciudad de Neuquén 
principalmente y en menor medida en Centenario y Plottier, pero que 
priorizan algunas rutas. Se trata de las que comunican estas ciudades 
con las zonas no urbanas de mayor actividad extractiva dado que estas 
vías presentan mayor relevancia para la actividad. Tal situación ya ha 
sido identificada por los planificadores provinciales que han iniciado 
el ensanchamiento de las rutas provinciales N° 7 y N° 51 (corredor 
petrolero) de dos carriles a cuatro, aplicando la idea simplista que dice 
que ante más vehículos se necesitan más carriles. Tal solución parece 
ser la única encarada por la autoridad respectiva para problemas de 
transito similares en la zona. 
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Otra situación de carácter estacional es la generada por el aumento 
de los vehículos mayores asociados a la carga de productos de la fru-
ticultura. Durante los meses de Enero Febrero y Marzo es cuando se 
registra una mayor actividad relacionada a la producción de frutas. Es 
en ese periodo donde los vehículos que transportan la misma aumen-
tan su presencia en las rutas de la región, con recorridos cortos en su 
mayoría uniendo las áreas de producción (chacras) con los centros de 
acopios (galpones de empaque y frigoríficos).  

Es importante entender que el indicador permite trabajar en tres 
momentos: la planificación, la acción y el control. De este modo, si 
el indicador que manifiesta una congestión de vehículos supondría 
accionar para modificar ese indicador en ciertas partes de la conur-
bación, aunque teniendo en cuenta que se debe controlar la situación 
a largo plazo para no volver a los datos iniciales del indicador que 
manifestaba un determinado problema.

En resumen el uso de ese indicador implica el control de la gestión 
de la información para que con la mejora de las aptitudes de los datos 
se puedan construir datos más eficientes y, aunque la gestión del dato 
pueda llevar mayores costos, los recursos financieros para obtenerlos 
estarán justificados y lograrán más éxito en su aplicación Por todo 
esto es recomendable aplicarlo en un área donde la movilidad urbana 
e interurbana presenta dificultades crecientes y ante la falta de infor-
mación para trabajar sobre este tema.

Propuestas para la ordenación del territorio
E) Favorecer la densidad, mejorar la movilidad urbana 
en la periferia de las ciudades y planificar las necesidades 
de suelo urbano a futuro:
Aunque el resultado del análisis espacial de las diferentes áreas 

urbanas demuestra que existe una cierta forma compacta por parte de 
cada localidad, en general (con excepción de algunas áreas céntricas 
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de la ciudad de Neuquén) la densidad poblacional urbana es baja. 
Esto se debe, en parte, a la gran cantidad de lotes sin utilización en 
muchos barrios y a la lógica preferencia relacionada a habitar casas 
antes que en departamentos. Incluso algunas instituciones públicas 
cuentan con edificaciones bajas, a veces de una sola planta, las que 
pueden no ser tan necesarias y que eventualmente suponen una su-
butilización del espacio.

No obstante el peor problema que atenta contra la densidad de uso 
de suelo consiste en la especulación con el valor de los terrenos pri-
vados (renta de la tierra), hecho que impide la cobertura eficiente del 
territorio para su consolidación como especio urbano. Es un problema 
de fácil solución vía presiones impositivas pero que los políticos pre-
fieren evitar. Densificar el uso de suelo urbano permitirá realizar un 
mejor aprovechamiento de los servicios en todo sentido. En primer lu-
gar las instituciones educativas y de salud podrán cubrir espacialmen-
te a una porción de población mucho mayor, lo que al mismo tiempo 
permitirá a los habitantes realizar recorridos más cortos a la hora de 
satisfacer estas necesidades. 

En otro sentido los servicios básicos urbanos serían más sencillos 
de garantizar para una porción más importante de la población. La 
idea es aprovechar la infraestructura ya instaurada en el área urbana 
con las mejoras que sean necesarias para mejorar el caudal da cada 
servicio (gas, agua, electricidad). Además esto permitiría a las autori-
dades municipales realizar un mejor mantenimiento del espacio públi-
co más reducido al ser más compacto el espacio urbanizado. 

Como se planteó en el capítulo 2, la ciudad con características más 
compactas y con una mejor densidad poblacional mejora las condicio-
nes de movilidad urbana. Esto es así ya que los centros de atracción 
de la movilidad urbana se encuentran más concentrados y encuentran 
a un número mayor de personas en sus cercanías. Conjuntamente el 
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servicio de transporte público (líneas de colectivos en su mayoría para 
la conurbación) será más eficiente al disminuir las distancias de los 
recorridos y al cubrir a un porcentaje mayor de población en cada uno 
de los mismos. Además al reducir esas distancias se estimula más la 
movilidad no motorizada como las caminatas o los viajes en bicicle-
tas, lo cual tiene una mejor sustentabilidad energética, ambiental y 
social que, por ejemplo, el automóvil particular.  

Una planificación a la altura de estas circunstancias deberá prever 
las necesidades futuras de suelo urbano. Una buena medida acorde 
a esto sería identificar los espacios disponibles a urbanizar en cada 
territorio teniendo en cuenta futuras utilizaciones ya sea para uso ha-
bitacional, administrativo, de servicios y espacios verdes; evitando 
avanzar sobre áreas de riesgo para los asentamientos y sobre las zonas 
productivas. Esto debe enmarcarse en una previsión del crecimiento 
poblacional para cada localidad o área urbana, en el establecimiento 
de limitaciones a la especulación con la renta de terrenos urbanos y, 
por sobre todo, en el entendimiento del papel de cada centro dentro de 
la conurbación y de la conurbación en el conjunto regional. 

La desaceleración del crecimiento poblacional registrada en el ca-
pítulo 5, para la mayoría de las áreas urbanas de la conurbación marca 
un momento óptimo para apelar a una planificación urbana de este 
tipo. Ya no son tan dramáticas las emergencias que significaron por 
ejemplo en los años ´90 el aumento casi exponencial de la población, 
lo cual no significa que la tasa de crecimiento no siga siendo alta ac-
tualmente. Por otro lado la tendencia a una población más madura 
(evidenciado en el paso de pirámides poblacionales expansivas hacia 
unas más estacionarias) permite identificar con mayor previsibilidad 
las necesidades de la población de la conurbación en los próximos 
años. Sólo resta un tanto de voluntad y cooperación por parte de los 
gobernantes para iniciar este camino. 
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F) Diversificar y mejorar las opciones de movilidad 
al interior de las ciudades y entre áreas urbanas diferentes
En el área de estudio los medios de circulación más utilizados 

son el automóvil particular principalmente, seguido por el transporte 
público de líneas de colectivos. Esto es así por varios motivos. En 
primer lugar la infraestructura está destinada a este tipo de movili-
dad, predominan fundamentalmente rutas y calles y, a pesar de la 
existencia de vías férreas, las mismas sólo se utilizan para transporte 
de cargas; sólo un pequeño tramo (Cipolletti-Neuquén) está destina-
do a un servicio de conexión de punto a punto. El mismo ha incre-
mentado año a año la cantidad de pasajeros desde su reactivación en 
2014 siendo un servicio más económico que todos los restantes. Sin 
embargo a nivel interurbano las opciones son el vehículo particular 
o colectivo.

Al interior de las ciudades se suman las opciones de circulación 
no motorizada como son las caminatas y las bicicletas, sin embargo 
la dispersión urbana, la falta de densidad de uso del suelo y la con-
centración de las funciones urbanas en cada localidad desestimula la 
utilización de este tipo de movilidad.

El cambio de este patrón puede ser logrado desde dos alternati-
vas: desestimulando el uso de algunos medios, los más perjudiciales, 
y estimulando otros, los más beneficiosos para el conjunto social. Es 
preferible conjugar estos métodos en busca de las mejores opciones 
como las que sugieren la siguiente figura:
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Figura 8.1: Pirámide de la jerarquía optima de la movilidad

Fuente: www.mexico.itdp.org

Por el lado de la desestimulación se recomienda poner límites a 
la utilización masiva del vehículo particular que, como se dijo en 
el capítulo 6, no aporta a la sustentabilidad ambiental, energética o 
social. De acuerdo con los datos proporcionados por la Dirección 
Provincial de Estadísticas y Censos de la Provincia para el Muni-
cipio de Neuquén, durante el año 2010 se patentaron y repatenta-
ron unos 114.287 vehículos. Si se tiene en cuenta que la población 
del municipio en ese mismo año ascendió a 231.204 habitantes, se 
puede concluir que en el año 2010 la ciudad contaba con práctica-
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mente un vehículo cada 2 personas. A esto se le suma la llegada de 
otros vehículos provenientes de otros centros de la conurbación, que 
arriban diariamente a la ciudad con sus correspondientes efectos: 
congestión, dificultades para estacionar, aumento de los accidentes, 
utilización excesiva del espacio público, entre otros problemas. Las 
acciones para evitar este problema podrían estar concretadas con 
el aumento del costo del estacionamiento en la vía pública y por 
el incremento de las tasas de impuesto a los vehículos particulares, 
destinando los montos recaudados para la mejora de otros medios de 
movilidad. Esta propuesta coincide con la postura de Vasconcellos 
(2015) quien explica que el transporte público ordena el transito en 
la ciudad, por lo que todos los ciudadanos que utilizamos la ciudad 
deberíamos aportar a este orden. 

Por otro lado es necesario estimular la circulación no motorizada a 
través de la mejora de la infraestructura para la misma, infraestructura 
muy escasa en toda la conurbación. Se deben mejorar las veredas  ali-
neando los niveles y marcando de manera adecuada los pasos peatona-
les, no sólo en el centro de las ciudades, también en las periferias. Para 
la movilidad en bicicleta es necesario crear vías exclusivas, continuas 
y seguras. Las mismas no existen a nivel interurbano y sólo existen en 
la ciudad de Neuquén. 

En cuanto al transporte público de colectivos hay varias cuestiones 
a mejorar. En general el transporte urbano al interior de cada localidad 
es costoso y no mantiene una buena conectividad debido a la expan-
sión continua de los centros urbanos. En el caso del transporte interur-
bano también es costoso y con una conectividad limitada a los centros 
funcionales de cada localidad (que no necesariamente coincide con 
los lugares de mayor concentración de población). Tampoco existe 
un único sistema de pago para todas las empresas por lo que moverse 
entre ciudades implica una determinada organización previa. 
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Muchas de estas dificultades están en relación a la centralidad muy 
marcada de la conurbación y de cada localidad. La mejora en el precio 
del pasaje, en la conectividad y en las frecuencias ayudaría a aumentar 
el uso de este medio de movilidad.

El transporte en tren tiene mucho por mejorar y significaría un 
beneficio importante para gran parte de la población de la conurbación 
en caso de lograrlo. Como se nombró anteriormente actualmente el 
tren conecta un punto de la ciudad de Cipolletti con otro de la ciudad 
de Neuquén. También se mencionó que la ciudad de Neuquén es un 
centro importante de atracción de población de todas las localidades 
de la conurbación y otras más alejadas en menor medida, por lo que 
la ampliación de los puntos de conexión del tren hacia otras localida-
des y al interior de las ciudades ya conectadas significaría un bene-
ficio. Sin embargo una limitante a esto está relacionada a la falta de 
infraestructura ferroviaria, la que no existe en todas las localidades, 
aun cuando son varias las que podrían estar conectadas. Desde Gene-
ral Roca hasta Senillosa e incluso Plaza Huincul y Cutral Co, existen 
vías férreas que conectarían a todas las ciudades de esos tramos en el 
recorrido del ferrocarril.

A ello se le puede sumar un servicio en el tramo de vía que existe 
entre Cipolletti y Barda del Medio, el que incluiría a Cinco Saltos en 
su recorrido. La infraestructura existente, incluidas las mejoras nece-
sarias, permitirá un progreso en la conexión interurbana con un servi-
cio que es más económico que el de colectivos. Claro está que los cos-
tos y las frecuencias deberán ser pensados en función de la cantidad 
de población que utilice el servicio y de la rentabilidad de la empresa 
que pueda hacerse cargo de este. 

En sí cada medio de circulación en el ámbito de la conurbación 
tiene aspectos a mejorar, pero las acciones deben estar pensadas en un 
ámbito más general que conduzca a lograr un patrón de circulación 
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que beneficie a la mayor parte de la sociedad, que evite conflictos, que 
reduzca emisiones y que optimice el uso de la energía.

G) Disminuir los procesos de concentración a partir 
de la creación de nuevas centralidades o el cambio en las 
centralidades actuales contemplando a la conurbación 
de manera integral. 
Aumentar la densidad de uso de suelo urbano de cada localidad 

permitiría mejoras al interior de las mismas pero no solucionaría otros 
aspectos que tienen que ver con la circulación y que son relativos al 
conjunto de la conurbación. Existen marcadas evidencias de centra-
lidad en la conurbación, la ciudad de Neuquén atrae diariamente a la 
población por distintos motivos, laborales, educativos, comerciales, 
recreativos, administrativos, económicos, entre otros. En menor medi-
da al interior de cada ciudad sucede algo similar pero con efectos mu-
chos más reducidos o implicando a una cantidad menor de personas. 
Todo esto deja en condiciones diferenciales de accesibilidad a los ser-
vicios y a las actividades en general a personas que viven alejadas de 
esos centros en las periferias de la conurbación. Un efecto diferencial 
adicional está asociado al hecho de que las viviendas de las aludidas 
periferias tienen un valor mucho menor al de aquellas localizadas en 
los centros. La situación se agrava si se considera que la expansión de 
las periferias es mucho más acelerada que el crecimiento en comple-
jidad de los centros.

Entre los principales actores que pueden minimizar esta situación 
encontramos a los Estados provinciales y municipales. Aunque ellos 
no son los únicos responsables de estas centralidades si son uno de los 
pocos que tienen la capacidad efectiva de mitigar la situación a través 
de la proyección espacial de sus acciones. Gran parte de la infraestruc-
tura destinada al funcionamiento de los Estados municipales y provin-
ciales, tales como las de salud, educación y seguridad se encuentran 
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concentradas en los centros de cada localidad. Las acciones propuestas 
para este caso consisten en lograr una distribución más equitativa de 
los aludidos servicios con un manejo eficiente de las derivaciones ge-
neradas en los pequeños centros de salud hasta los diferentes niveles de 
complejidad hospitalaria, además de la equi-distribución de las escuelas 
y los servicios de protección al ciudadano en materia de seguridad.

Un ejemplo demuestra la viabilidad de esta propuesta. En la ciu-
dad de Neuquén se inauguró en 2012 la delegación municipal del Alto 
Godoy ubicada en el oeste de la ciudad. Esta delegación que surge por 
la necesidad de descentralizar las actividades, ha incrementado día a 
día su dinamismo y sus funciones, convirtiéndose en un centro que 
asiste con mucha eficiencia a los requerimientos de la población de 
esa parte de la ciudad.

No se propone aquí solo un acercamiento de la infraestructura a 
los barrios o hacia los lugares de mayor cantidad de población, sino 
que lo que se sugiere es complejizar esas centralidades mediante la 
generación de eficientes sistemas de derivaciones o de prestaciones 
eficientes mediante el cambio de las distribuciones territoriales (caso 
de las escuelas y sistemas de observación en materia de seguridad). 
Estas acciones deben tener en cuenta la distribución territorial de los 
centros que son propios de las ciudades que ahora integran la conurba-
ción y los centros surgidos en la expansión de la planta urbana de las 
localidades que más se expandieron. Por ejemplo a nivel de la conur-
bación las empresas asociadas a la actividad hidrocarburífera también 
se concentran en Neuquén, en el Parque Industrial (que de industrias 
ya cuenta con poco28). Las mismas podrían, debido a su capacidad de 

28   La ciudad de Neuquén contaba para 2010 con 663 establecimientos industriales, 
la mayor parte de estas unidades (el 57 %) están asociadas a una industria de baja com-
plejidad (elaboración de productos alimenticios, grabado e impresión de grabaciones, 
fabricación de productos de metal que no sean maquinaria). De todas estas unidades 
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acción, situarse en un área de la conurbación en la que generen meno-
res inconvenientes como por ejemplos en el parque industrial de la lo-
calidad de Centenario. Algo similar podría plantearse con la elección 
de una gran cantidad de delegaciones provinciales y nacionales en la 
ciudad de Neuquén. 

H) Limitar la expansión de las plantas urbanas sin permitir 
la especulación y las desigualdades generadas por el negocio 
inmobiliario.
En el punto E del presente listado ya se habló de mejorar la débil 

densidad de uso de suelo del asentamiento urbano de las ciudades, esto 
sería posible en parte limitando la expansión urbana. Claro está que 
esto tiene implicancias positivas y negativas, principalmente en las 
personas que viven en ellas. 

En primer lugar, el hecho de limitar la expansión significa limitar 
la disponibilidad de suelo urbanizable por lo que se podría esperar que 
el precio del suelo urbano aumente. Esto no es deseable para un gran 
sector de la población que aún no ha accedido a la propiedad de una 
vivienda, pero también es cierto que con una debida planificación del 
desarrollo urbano es posible prever con eficiencia la expansión de las 
ciudades de la conurbación de tal manera que el impacto en el valor 
de esa tierra se mantenga dentro de límites razonables. Paralelamente, 
esas acciones evitarían la ocupación no planificada de tierras. Asi-
mismo, toda limitación de procesos de urbanización no previstos con 
anterioridad nunca pueden concretarse en forma autoritaria, cosa que 
la debida planificación participativa resuelve con eficiencia. Conjun-
tamente la autoridad planificadora debe evitar mediante un eficiente 
ejercicio de poder de policía la urbanización en áreas de riesgo, áreas 

sólo 16 se localizan en el Parque Industrial de la ciudad de Neuquén. (Registro Provin-
cial de Unidades Económicas 2010)
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productivas y zonas alejadas donde no se ha previsto una eficiente 
provisión de servicios a costos aceptables. En el caso de los espa-
cios habilitados para la construcción de viviendas sociales priorizar 
las construcciones en altura o en una planta (sin exceder alturas que 
signifiquen un contraste poco armonioso con el paisaje urbano). El cri-
terio planificador deberá mejorar la densidad poblacional de las áreas 
existentes y, a la vez, atender a los medios y formas de volver más 
eficiente el conjunto de ciudades conurbadas con un apropiado manejo 
de la distribución de espacios construidos, de espacios verdes, con una 
mejora en la circulación de las personas y reducción de los costos de 
los servicios.

Una de las dificultades más grandes de esto es el accionar ante el 
negocio inmobiliario existente en la zona. A diferencia de los muni-
cipios, los grupos inmobiliarios tienen la capacidad de actuar regio-
nalmente y de promover en la zona nuevas formas y direcciones de 
la urbanización. Estos grupos operan a nivel conurbación y no sólo 
en espacio urbanos sino también rurales. Ellos presionan sobre los 
sectores libres de la ciudad y ante la limitación del crecimiento desa-
rrollan estrategias para continuar siendo uno de los principales actores 
en el desarrollo urbano con el fin de obtener parte de la renta urbana. 
La voluntad planificadora de las dos provincias y de los municipios 
debe evitar decisiones privadas en materia de expansión de barrios en 
sitios indeseables; decididamente, año a año, los municipios y provin-
cias deben estar preparados para ofrecer espacios de suelo para el uso 
urbano que eviten estos manejos destinados a llenar los bolsillos de 
agentes privados oportunistas. Esto no es difícil en un ámbito regional 
todavía pleno de tierras fiscales o privadas disponibles de bajo costo.

Por lo dicho anteriormente es que esta propuesta es muy difícil de 
lograr sin un eficiente sistema intermunicipal de planificación urbana, 
pero sin lugar a dudas sería efectiva en evitar la dispersión y la falta de 
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densidad del tejido urbano que requiere de muchos recaudos para no 
perjudicar aún más a los sectores más débiles de la sociedad y evitar 
el caos de una conurbación que apunta a aumentar su población en los 
próximos años.

I) Convertir las áreas de riesgo en parquizaciones 
y espacios públicos de baja infraestructura.
A partir de de los contenidos del capítulo 8 se pudo determinar la 

existencia de áreas de riesgo representadas por las zonas de fuertes 
pendientes y por las áreas inundables. Actualmente los barrios insta-
lados en estas zonas significan un costo y eventualmente gastos de re-
mediación no planificada importantes para cada municipio en cuanto 
a mitigación y prevención de problemas ambientales. Sumado a esto, 
está presente la posibilidad latente de un desastre o mejor dicho la ma-
nifestación del mismo, lo que significaría un desembolso aún mayor 
de dinero para los gobiernos. Por lo que evitar que estas situaciones se 
repitan es lo aconsejable. 

La primer medida es evitar la instalación de personas en estas zo-
nas (poder de policía mediante) y ante esto la mejor medida es darle 
otro uso a estos espacios. Por ejemplo en las zonas de “bardas” (las 
áreas de pendientes más pronunciadas) ha crecido el desarrollo de ac-
ciones asociadas a la actividades físico/recreativas como son las cami-
natas, el correr, los recorridos en bicicleta o motocicleta. Para generar 
y estimular este uso es aconsejable crear áreas similares a lo que es 
hoy el Parque Norte de la ciudad de Neuquén. Esta es un área munici-
pal protegida donde existen senderos y señalización para la actividad 
física y que cuenta en su interior con áreas específicas de actividades 
especiales como para el uso de bicicletas y también de motocicletas. 
Más allá de la infraestructura, es necesario que el uso por parte de la 
población sea efectivizado, en este aspecto el estímulo debe ser aún 
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mayor a partir de actividades especiales (carreras y eventos) y de la 
mejora en las condiciones de seguridad principalmente. La ciudad de 
Neuquén se encuentra limitada a esta posibilidad ya que el avance ur-
bano ha implicado la urbanización de este tipo de espacios, por lo que 
parte de las áreas de este tipo disponibles ya han sido ocupadas, nor-
malmente sin planificación alguna. La propuesta puede ser aplicable 
perfectamente a prácticamente todas las ciudades de la conurbación, 
sobre todo donde las zonas de mayores pendientes u otras inundables 
aún siguen en estado natural y con pocas modificaciones antrópicas.  

En cuanto a las áreas con riesgo de inundación, aquí se ha hecho 
mención en varias oportunidades a las que son inundables bajo condi-
ciones de regulación de caudales, es decir a las que se pueden inundar 
con las crecidas anuales o periódicas, o las zonas más cercanas al río. 
Para esto ha demostrado ser efectiva la construcción de paseos coste-
ros, como es el caso de la ciudad de Neuquén, la cual le ha otorgado un 
tipo de uso recreativo a estas zonas. Hasta el momento sólo la ciudad 
de Neuquén cuenta con este tipo de paseos y la ciudad de Centenario 
que cuenta con uno en construcción. La intención (que no siempre se 
respeta) es que la infraestructura sea mínima en estos lugares o que 
no se vea afectada por las inundaciones. No obstante, el municipio de 
Neuquén ha autorizado edificios de varios pisos en áreas inundables, 
proyecto basado en la especulación con el valor de la tierra, potencia-
do por una excelente vista al río Limay que la comunidad de la ciudad 
deberá pagar cuando las inundaciones afecten a la inversión privada 
o estatal, según el clásico tipo de reclamo que los capitales especu-
lativos demandan de las autoridades municipales o provinciales. En 
otro sentido, el uso para vías de circulación, debidamente planificado, 
puede mejorar la conectividad entre distintos sectores. Es más, gran 
parte de estas zonas están protegidas por ley como camino de sirga, lo 
cual facilita esta acción.
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J) Resguardo de las áreas productivas con promoción 
e incentivo hacia la actividad agrícola. 
Las zonas productivas de la conurbación han sido muy afectadas 

por el avance urbano. Durante mucho tiempo la actividad agrícola fue 
estructuradora del territorio y se presentaba como la actividad econó-
mica más relevante para la zona. En la actualidad, en la decadencia 
de la fruticultura, las zonas productivas sufren la presión del negocio 
inmobiliario y muchas de ellas han dejado de existir como tal para ser 
áreas habitacionales, proceso evidenciado en el capítulo 5. Es sabido 
que otras actividades sustentan el crecimiento urbano y el funciona-
miento de las ciudades de la región como el comercio, la actividad 
hidrocarburífera y la administración pública, pero la conurbación no 
puede darse el lujo de prescindir de la fruticultura o la actividad agrí-
cola, ya que ante la caída de la actividad hidrocarburífera las ciudades 
y las personas que en ellas habitan sufrirían el impacto. El solo hecho 
de pensar en el esfuerzo histórico y el sacrificio que significó para mu-
chos la construcción de toda la infraestructura de riego debería llevar 
a la protección de estas áreas productivas. 

Proteger del negocio inmobiliario a las chacras no es suficiente, 
es necesario influir en la promoción de la actividad agraria tanto en la 
histórica actividad frutícola como en la creciente actividad hortícola 
que surge en algunas chacras rentadas por parte de productores en su 
mayoría de origen boliviano. Este incentivo, debidamente planificado 
con la participación indispensable de los actores involucrados, debe 
asegurar a los propietarios de chacras una rentabilidad mayor a la que 
obtendrían con la decadente fruticultura o por la venta de sus propie-
dades. Además, esa rentabilidad debería asegurar un buen sustento a 
la fuerza de trabajo. Todo esto debería ser evaluado por la autoridad 
planificadora a los efectos de considerar también otras actividades 
productivas.
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K) Cuidados del ambiente y mitigación de la contaminación:
Debido a que parece inminente la construcción de una planta para 

el tratamiento de los residuos sólidos urbanos de la mayoría de los mu-
nicipios de la conurbación, sería aconsejable la construcción de una 
segunda planta (seguramente más pequeña en tamaño y capacidad) 
ubicada en sectores del Este de la Conurbación para evitar la llegada 
de los malos olores y las quemas a los sectores más poblados. Tal plan-
ta debería recibir los residuos de las áreas urbanas más cercanas como  
Cipolletti, Cinco Saltos, Fernández Oro y hasta Centenario. Sería una 
reserva y un auxilio a la planta de Neuquén ante algún colapso o un 
mal funcionamiento. Además esta ubicación evitaría la concentración 
vehicular (en este caso camiones) hacia la capital neuquina, cuestión 
que por mínima que parezca resulta útil. 

En cuanto a la contaminación de las aguas resulta muy importante 
tener un sistema de información confiable y continuo. La AIC debería 
mejorar su participación en esto y establecer puntos de muestreo re-
gulares en el tiempo que se ajusten a los problemas de contaminación 
actuales, tomando una mayor cantidad de puntos de muestreo en las 
zonas más críticas de las riberas de los ríos. Esto permitiría identificar 
de manera más eficaz fluctuaciones en la calidad del agua y, al mismo 
tiempo, determinar quiénes son los responsables de estas fluctuacio-
nes para sancionarlos. 

Comentarios acerca de las propuestas
Lamentablemente se desprende de las propuestas anteriores que 

la acción prioritaria para la mejora del funcionamiento de la conur-
bación es también una de las más difíciles de lograr, la visión y ges-
tión integral de los problemas del área. Los intentos por lograr este 
cometido han existido sin mayores logros, pero demuestran que es 
factible de alcanzarse.
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Acorde a las demás propuestas se puede decir que las soluciones 
a las dificultades de funcionamiento de la conurbación neuquina no 
pueden ser atacadas desde una única temática, es necesario incorpo-
rar un amplio abanico disciplinar con una comprensión espacial que 
supere los abundantes límites jurisdiccionales que existen en el área. 
El ordenamiento inmediato de los usos de suelo y de las dinámicas de 
funcionamiento al interior y al exterior no pueden ser logradas a corto 
plazo y en algunos casos implican el encuentro de objetivos contradic-
torios desde diferentes actores sociales. Por ejemplo la protección de 
las áreas productivas tiene un objetivo de sustentabilidad de las acti-
vidades en la zona, de protección de actores sociales históricos como 
el pequeño productor frutícola y de conservación del paisaje; pero se 
enfrenta al objetivo de solución del déficit habitacional de gran parte 
de la conurbación donde los estratos medios y altos de la población 
presionan junto a grandes actores inmobiliarios para hacerse de espa-
cios preciados y en retroceso. 

Cada propuesta puede generar conflictos sociales entre diferentes 
grupos, instituciones, gobiernos y hasta provincias; es por eso que de-
ben ser pensadas con un objetivo de equidad y beneficio para la mayor 
parte de la sociedad. 
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Capítulo 9

Conclusiones

Se intenta aquí hacer un recorrido reflexivo por algunos pasajes 
importantes de la investigación, analizando los resultados y, al mismo 
tiempo, se plantea algunos interrogantes y posibilidades a futuro en 
cuanto a investigaciones similares.

En este libro mucho se ha escrito sobre el posicionamiento que el 
autor tiene con respecto a las diferentes temáticas abordadas, de hecho 
los comentarios finales de cada capítulo reflejan esto. No se trata de 
verdades absolutas, sólo se trata de aspectos o propuestas a tener en 
cuanta en un deseable proceso planificador. Son sólo argumentos que 
surgen de la investigación, los que se han ido desprendiendo de la 
misma y que se fueron consolidando capítulo a capítulo; argumentos 
que desde la perspectiva geográfica han surgido en cada paso de la 
investigación.

Retomando aquel objetivo lejano del primer capítulo: “Analizar 
características territoriales, demográficas, ambientales y de movili-
dad urbana de la conurbación en torno a la ciudad de Neuquén con el 
propósito de ofrecer aportes orientados a la formulación de propues-
tas de ordenamiento territorial”, se hace necesario aquí evaluar el gra-
do de acercamiento a dicha meta. Ha resultado complicado lograr el 
entendimiento funcional y dinámico total de un espacio urbano. Para 
ello se necesitaría en primer lugar un equipo interdisciplinario dedica-
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do de forma exclusiva a tal tarea con un presupuesto que permita abordar 
la labor a través de diversas metodologías. Como no es este el caso de la 
presente investigación evaluaremos el cometido desde un lugar menos 
riguroso y es allí donde encontraremos algunos aportes fundamentales.  

Las dimensiones poblacional, espacial y funcional presentadas en 
el capítulo 5 han logrado definir un área de funcionamiento relativa-
mente homogénea sobre la cual se han precisado diversas característi-
cas de su dinámica. Esto ha reforzado las evidencias sobre una tenden-
cia a la diferenciación entre un sector del Alto Valle con una dinámica 
mucho mayor como lo es la conurbación neuquina. 

Se rescata lo trabajado en el capítulo 6, donde se identifican dife-
rentes fuentes de información que permiten iniciar el abordaje inves-
tigativo sobre algunos aspectos de la movilidad urbana en la región. 
Dicho método tiene dos utilidades principales, es un método sencillo 
en cuanto a su aplicación y puede ser continuado en el tiempo a pesar 
de los cambios que se prevén en la infraestructura de transporte.

La hipótesis planteada al inicio del libro habla de un cambio, 
evidente, reflejado y caracterizado a través del análisis del proceso 
histórico. Apreciable a través del análisis espacial principalmente en 
la expansión de la mancha urbana. Esta hipótesis podría aplicarse a 
muchas ciudades o áreas urbanas en crecimiento, de hecho el creci-
miento tentacular se manifiesta en grandes ciudades latinoamericanas. 
Lo particular en la conurbación es ver el tipo de áreas urbanas que 
se desarrolla en cercanías de esas vías y entender que esto implica la 
desaparición o transformación de espacios muy valorados para otras 
actividades. Las rutas más antiguas e históricamente utilizadas son las 
que están rodeadas por unidades productivas comúnmente nombradas 
chacras, las cuales en un contexto de debilitamiento de la fruticultura 
y de empoderamiento de agentes inmobiliarios comienzan a ser vendi-
das o pasan a ser improductivas con intenciones especulativas. De ese 
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tipo de expansión urbana no toda la sociedad ha podido ser parte, solo 
la clase media y media alta han logrado adquirir propiedades en estos 
nuevos sectores debido al alto costo de las mismas, costo que aumenta 
en la medida que la propiedad se encuentra más cerca de una ruta o 
más cerca del centro conurbado. 

Por otro lado se presenta un crecimiento que podría denominarse 
intersticial, el cual no exhibe un patrón tan bien definido como el an-
terior (el que avanza sobre áreas productivas) y no tiene una ubicación 
preferencial. Este tipo de crecimiento de la planta urbana se manifiesta 
desde hace muchos años, un ejemplo es el caso de Puente 83, barrio 
lineal confinado entre un canal de riego y una propiedad privada al 
Este de Cipolletti que emerge en los años ´80. Tales situaciones se re-
piten no sólo en zona de chacras, también se manifiestan en cualquier 
área “disponible” donde se conjuga la necesidad habitacional de los 
estratos sociales más bajos y el acceso a determinados lotes (públicos 
o privados, cercanos o lejanos a los centros de las ciudades, con o sin 
servicios) que no están bien resguardados ante la usurpación. Ejemplo 
de esto son las tomas de tierra que se dieron en Neuquén en los años 
´90 y que continúan, con menor intensidad, en esta ciudad y en otras. 

Estas dos formas de crecimiento son muy diferentes aunque pue-
dan presentarse en espacios similares. La primera posee un gran im-
pacto espacial en el territorio, está impulsada por actores sociales con 
una gran capacidad económica y con un gran conocimiento de la di-
námica comercial y económica local, regional y global. Genera un 
aislamiento y una heterogenización del espacio urbano a través de la 
autoguetificación de los habitantes que acceden a esas propiedades. 
Exige la atención de las autoridades para la resolución de problemas 
o para la construcción de obras que permitan mantener o elevar los 
estándares de vida de esos pobladores, exigencia a la que rara vez los 
decisores políticos hacen oídos sordos. 
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La segunda forma de crecimiento no tiene un impacto espacial 
tan extenso pero provoca situaciones complejas al exponer a pobla-
ciones vulnerables a amenazas naturales de diversa índole como se 
vieron en el capítulo 7. En las ciudades se van construyendo espacios 
de baja infraestructura de servicios con personas que no tienen las 
mismas posibilidades y beneficios que la ciudad brinda a la mayoría. 
Estos espacios una vez ocupados se mantienen como tales gracias a la 
persistencia de sus habitantes y a la falta de atención de los dirigentes 
municipales principalmente. 

Por otro lado, la tarea de elaboración de la presente investigación 
ha mostrado muchos retos en sus diferentes pasos. Entre los primeros 
se encuentra el intento de buscar conceptos y grupos de ideas que me-
jor se adapten a la realidad de la conurbación. Tal labor no ha resultado 
sencilla teniendo en cuenta que las características del área de estudio 
son muy peculiares, por lo que la elección de los términos ha sido muy 
cuidadosa. Al mismo tiempo se evidencia un déficit en cuanto a los 
antecedentes de estudios urbanos en la zona, lo que llevó al rescate de 
información de lugares dispersos y desde diversas fuentes.

Mucho tiene que ver en esto la complejidad jurisdiccional del área 
seleccionada con diferentes provincias, municipios, entidades, e insti-
tuciones con capacidades diversas de generar información fehaciente 
y con limitadas posibilidades de publicarla. El desafío es importante 
pero no imposible. Ante futuras investigaciones sería de suma utilidad 
homogenizar la información oficial de las diferentes provincias, por 
ejemplo en cuanto a datos censales, sobre educación, salud y seguri-
dad en sus diversos niveles de análisis. También resultaría útil encon-
trar un nivel de base de información municipal como los volúmenes 
de “Información Municipal Básica “ que realiza la Dirección de Es-
tadística y Censo de la provincia del Neuquén, pero para el grueso de 
los municipios de la conurbación y del Alto Valle, en donde se pueda 
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destacar información referida los servicios básicos, principalmente, a 
la situación catastral al interior de cada ejido y hasta cuestiones más 
detalladas como de movilidad urbana y cuestiones comerciales. 

Destacable ha sido el esfuerzo de periodización, ejercicio suma-
mente recomendable para cualquier investigación que involucre a la 
variable tiempo en su análisis. Tal tarea ha significado un acercamien-
to transdisciplinar hacia la Historia, acercamiento mediado y permi-
tido por la concepción regional de la investigación, el método regio-
nal. Tal esfuerzo ha permitido una auténtica periodización centrada en 
el objeto de estudio y no basada en características temáticas ajenas. 
Como resultado se ha obtenido una genuina identificación de períodos 
que aunque perfectible seguramente, se presenta como inédita para el 
estudio urbano del Alto Valle. 

Del manejo y análisis de las dimensiones, poblacional, espacial y 
funcional se destaca la posibilidad de, a partir de la relación de todas, 
haber podido establecer algunos criterios para entender los alcances 
espaciales de la conurbación. Seguramente mucho más queda pen-
diente para sumar a esto como lo pueden ser las cuestiones jurídicas 
administrativas, las temáticas de corte exclusivamente económica, al-
gunos aspectos más sociales, entre otros tantos que sumen a robuste-
cer el término o la denominación de conurbación neuquina. 

El estudio de los conflictos ambientales de la zona de la conurbación 
puede pecar un poco en cuanto a la falta de utilización de indicadores y 
fuentes más precisas referidas a la evaluación del ambiente. Aún así se 
presenta como una buena identificación de los puntos críticos en cuanto 
a la vulneración del ambiente y a la generación de problemas en él. 

Luego de este recorrido por las tareas que han llevado a la ela-
boración de capítulos sería bueno detenerse en algunos pasajes de la 
investigación de forma más detallada, para plantearlos en términos de 
potencialidades o hallazgos importantes. 
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En primer lugar se señala el ajuste del concepto de conurbación al 
área de estudio a partir del análisis de diferentes variables y fuentes 
de información. Cada variable intenta encontrar zonas homogéneas, 
zonas donde el comportamiento de los datos es regular, donde las ca-
racterísticas son semejantes y por supuesto áreas más lejanas donde no 
lo son. Remarcar que esta diferenciación se expone a partir de ciertas 
características es muy importante, para evitar mal entendidos en futu-
ros trabajos sobre el área. La potencialidad del resultado se explica en 
primer lugar en la novedad, ya que no existen trabajos que hayan in-
tentado tal delimitación. En segundo lugar en el corte geográfico de la 
información utilizada y en la exposición cartográfica de los resultados. 

No se quiere aquí sobrevalorar este resultado, solo se procura dar 
cuenta que el camino hacia el entendimiento espacial de ciertas reali-
dades no pasa solamente por aplicar conceptos o denominaciones ya 
creadas en función de otros espacios, cuestión que parece común en 
la ciencia geográfica. El argumento expresado aquí sostiene que el en-
tendimiento se debe dar desde la explicación y reconocimiento de un 
fenómeno que puede coincidir o no con algún concepto o clasifica-
ción foránea. El argumento debe discutirse, confirmarse o refutarse 
desde diversos procesos investigativos y disciplinas, para crear un 
caudal de conocimiento que sirva como base para avanzar sobre la 
temática. Se ha presentado aquí un pequeño aporte que equivocado 
o no, es novedoso y abre la puerta a futuras investigaciones que pue-
dan ampliar la discusión. 

La opción que mejor aplica a lo evidenciado en la conurbación 
neuquina sería entender el término de conurbación como proceso y 
resultado. Un proceso con pulsaciones, con lapsos de mayor vigor y 
con otros de estancamiento. Donde por momentos la especulación in-
mobiliaria gana a la expansión y con otros donde prima la expansión 
a través de diferentes formas. Se sostiene la idea de un proceso que 
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difícilmente esté finalizado que va  más allá de la apariencia física o 
la morfología resultante involucrando otros aspectos, sociales, eco-
nómicos y políticos que, a pesar de no ser lo central en la definición 
del concepto, nos permiten entenderlo. Esto es claramente así en la 
conurbación neuquina. Si nos enfocáramos sólo en la cuestión mor-
fológica de la misma caeríamos en la exclusiva descripción de un fe-
nómeno complejo que no permitiría, por sobre todas las cosas, enten-
der el funcionamiento y, lo que es peor aún, no permitiría dar pautas 
para la resolución de problemas. La conurbación neuquina no está aún 
definida en cuanto a sus límites, no por eso dejaríamos de llamarla 
conurbación. La mejor opción para el entendimiento de la misma es 
especificar en base a que variables hacemos esta definición, tal y como 
se ha realizado en capítulo 5.  

Existen características comunes de la conurbación que coinciden 
con el proceso de urbanización de América Latina, con el de Argenti-
na, con los procesos de poblamiento de la Patagonia y con los del Alto 
Valle; aún así se manifiestan procesos únicos que sería grave dejar de 
lado. Por esto mismo encasillar a la conurbación neuquina en alguna 
clasificación ya existente resultaría erróneo.

Evitar apriorismos y encasillamientos son algunas de las cuestio-
nes que la concepción del método regional pregona, de lo cual ya se ha 
escrito. Solo se intenta destacar la utilidad que ha tenido en el proceso 
investigativo, principalmente en los capítulos 4 y 5. En el capítulo 4, 
con la mirada centrada en la temática urbana, se comienza a recopilar 
información histórica de diversas fuentes las cuales, en su entendi-
miento, permitieron establecer algunos periodos homogéneos en el 
proceso de urbanización del Alto Valle. En el siguiente capítulo se 
avanza desde el entendimiento de diversas expresiones espaciales 
para ver si en esta área conurbada o con tendencia a conurbarse exis-
ten características semejantes que permitan hablar de un conjunto 
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urbano. Se acentúa aquí el beneficio de utilizar la mayor cantidad 
de variables posibles y relacionarlas para fundamentar con mayor 
seguridad la delimitación.

En estos párrafos finales de esta investigación sería apropiado rea-
lizar una confrontación entre algunos de los conceptos utilizados y su 
nivel de correlación o aplicabilidad con la realidad evidenciada en el 
área de estudio.

Uno de los primeros conjunto de ideas es la que habla sobre los 
modelos de las plantas urbanas, de los cuales se destaca la identi-
ficación de las propiedades, beneficios y desventajas que poseen los 
mismos en el funcionamiento de las áreas urbanas. No se destaca de 
la misma manera la clasificación en ciudades dispersas, compactas y 
policéntricas, ya que el encasillamiento de un área urbana en cualquie-
ra de estos modelos esconderá algunas realidades. Por ejemplo como 
sucede con la conurbación neuquina, un espacio urbano que se difun-
de y se dispersa hacia lo rural, en donde encontramos áreas compactas 
con altas densidades de ocupación, otras dispersas de baja densidad, 
pero con características socioeconómicas muy heterogéneas hacia el 
interior. Esta realidad tan compleja no coincide completamente con 
ningún modelo territorial urbano de los cuales se ha tratado en la teo-
ría. Para clarificar esto podemos decir que la conurbación neuquina no 
es ni un modelo compacto, ni disperso, ni policéntretico en su totali-
dad. Es un área urbana con procesos internos que generan dificultades 
y beneficios para el funcionamiento, procesos que coinciden en parte 
con estos modelos, pero que no permiten una identificación de la co-
nurbación con ninguno de ellos en su totalidad.

Un concepto muy trabajado por la geografía en zonas que pre-
sentan amenaza de una elevada peligrosidad (ya sea por vulcanismo, 
sismos, huracanes, etc.) es el concepto de riesgo. En la presente inves-
tigación dicho concepto ha resultado ser muy ventajoso para identifi-
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car zonas con problemas ambientales y zonas en las cuales el conflicto 
podría generarse. Es decir que ha permitido comprender realidades 
donde la sociedad construye el riesgo y permite, por otro lado, evitar 
(reconocimiento y acción política mediante) que esas realidades se 
repitan en otros espacios. Su identificación constituye sin duda una 
herramienta de gestión que posibilita la planificación, el accionar y el 
control sobre el territorio. Para la persona que no conozca la realidad 
de la zona y que lea esas primeras páginas del capítulo 7, las situa-
ciones de riesgo allí detalladas no le parecerán tan graves; más aún si 
se las compara con contextos de riesgo asociados a eventos de gran 
escala como movimientos sísmicos, erupciones volcánicas o eventos 
atmosféricos extremos. Sin embargo entender e identificar el riesgo 
representa la posibilidad de evitar daños y gastos a futuro que se esti-
ma cualquier gobernante desearía lograr. 

Para el caso de la conurbación se han identificado diferentes secto-
res de riesgo, por lo que sería interesante establecer valores de riesgo 
para cada sector lo cual permitiría determinar niveles de esfuerzos y 
prioridades de acción por parte de los gobiernos. En dicha tarea será 
necesaria la participación de equipos interdisciplinarios. Para el caso 
de los asentamientos de personas en áreas de riesgo asociadas a sec-
tores de pendiente, el trabajo requiere de mucha labor de campo en-
tendiendo en primer lugar la amenaza y su manifestación particular en 
cada sector. Distinguiendo cada proceso y su expresión en áreas con 
distintos niveles de urbanización y diversos grados de afectación. 

Para el caso del riesgo en zonas inundables es prioridad comenzar 
un trabajo conjunto entre especialistas, municipios, recursos hídricos 
de cada provincia y como principal coordinador del proceso a la Au-
toridad Interjurisdiccional de Cuencas, institución que cuenta con la 
información de los niveles de caudales de cada curso de agua y con la 
información hidrometeorológica histórica de la zona. En ambos casos 



290

CAPÍTULO 9

la participación de los gobiernos municipales debe ser activa y respon-
sable. Los mismos deben reconocer su participación en la construc-
ción de escenarios de riesgo y apoyarse en la información generada 
por los especialistas para obrar en consecuencia. 

Un tema actual al cual los gobernantes están prestando mucha 
atención (de forma parcializada en la mayoría de los casos) es el tema 
de la movilidad Urbana. A medida que las funciones de la ciudad de 
Neuquén se fueron diversificando y extendiendo en el territorio, los 
flujos de bienes y personas se fueron intensificando sobre las pocas 
vías de comunicación existentes. Los problemas se fueron haciendo 
evidentes y las soluciones emergentes y tardías se manifestaron desde 
un enfoque sectorizado de la movilidad centrado en el tránsito. En este 
sentido, ante las situaciones de congestión se ensancharon las rutas, 
ante accidentes frecuentes se señalizó y se implementaron semáforos, 
ante el colapso de algunas rutas se crearon otras con la misma direc-
cionalidad, ante las demoras en calles principales se estipularon direc-
ciones únicas. Todo se piensa en las consecuencias de la movilidad 
urbana y en una visión casi exclusiva sobre el vehículo privado.  

Los problemas asociados a la movilidad urbana tienen raíces más 
profundas que se anclan en las relaciones sociales que se dan en el ám-
bito de la conurbación, y más allá de ella, y que llevan a las personas 
a movilizarse. El pensamiento parcializado sobre la movilidad urbana 
también está fuertemente arraigado en las personas que se ven obli-
gadas a movilizarse. Ya sea por cuestiones ideológicas, de eficiencia, 
de comodidad o de pertenencia a un estrato social; en la conurbación 
las personas eligen el automóvil. Sólo en los casos donde el acceso 
a un automóvil o una motocicleta se ve dificultado, se recurre al 
transporte público. 

Por ende el cambio en los patrones de movilidad urbana de la co-
nurbación que se recomienda en las páginas del capítulo anterior no 
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sólo dependerán de las cuestiones de infraestructura vial o mejora-
miento y diversificación de los medios, sino también de una conducta 
social que entienda que el transporte público posee altos beneficios 
para el conjunto de la ciudad y que el transporte no motorizado, en el 
caso de las distancias cortas, colabora, aunque sea mínimamente, con 
un ambiente urbano menos contaminado y con mejores condiciones 
de salud en los que estén dispuestos a realizarlos. Es por esto que así 
como se propone abrir la mirada disciplinar en otros temas ya plantea-
dos, también aquí se propone entender a la movilidad urbana desde su 
perspectiva más extensa. 

Atendiendo a lo anterior, y bajo un contexto de mayor interés gu-
bernamental por la movilidad urbana a nivel general, es que se plantea 
esta temática como un futuro contenido de investigación en la zona de 
la conurbación. Los avances de investigación han podido detectar los 
inconvenientes en la movilidad a nivel de la conurbación en cuanto a di-
ficultades para evaluar la misma como otras asociadas a la propia circu-
lación. Además es indudable que la morfología de las plantas urbanas y 
la distribución de la población influyen en tales dificultades. Esto coin-
cide con la necesidad emergente del municipio de Neuquén por imple-
mentar el Plan Integral de Movilidad Urbana Sustentable, presentado en 
noviembre de 2016 y enfocado principalmente al interior de la ciudad. 

La estructura urbana, la distribución de la población y la forma de 
las ciudades (como resultado de un proceso de urbanización) influyen 
directamente en la movilidad urbana. La urbanización dispersa dificul-
ta el acceso al transporte para la mayor parte de la población estimu-
lando algunos medios de movilidad por sobre otros, principalmente 
el automóvil. Esto se ha comprobado para el caso de la conurbación 
neuquina a partir de avances donde se ha identificado un patrón un 
tanto disperso del asentamiento de la población con áreas de baja den-
sidad que incentivan directamente el uso del automóvil particular. A 
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partir de esta serie de definiciones se podría preguntar ¿En qué medida 
la distribución de la población, la morfología y funcionamiento de las 
ciudades influyen en la movilidad de las personas?

Como en todas las ciudades la influencia de estos tres aspectos 
sobre la movilidad urbana es directa y la magnitud de esa influencia 
debe ser evaluada mediante métodos cuantitativos y cualitativos. La 
mejor opción implicaría ver en primer lugar cuales son los patrones 
y motivos de asentamiento de la población (obligada o no). Verificar 
como influye eso en la movilidad diaria de estas personas, que tipo 
de movilidad eligen y por qué. Posteriormente sería conveniente re-
conocer como influyen esos patrones de asentamiento en cada tipo de 
movilidad y en los diferentes medios. Esto sería un avance a modo 
de diagnóstico desde donde surgirían las opciones o propuestas para 
mejorar las condiciones de movilidad en el conjunto social. 

Este tema cobra aún más relevancia en un contexto de modifi-
cación continua de la infraestructura vial a nivel de la conurbación. 
Nuevas rutas, nuevas conexiones, nuevos accesos que influyen en el 
surgimiento de áreas urbanas. Tales obras, pensadas en el tránsito y no 
en la movilidad urbana, suponen un nuevo panorama en la circulación 
en la conurbación el cual debe ser estudiado para proveer de insumos 
al ordenamiento territorial. 

Muchas de estas dificultades y desafíos planteados podrían haber-
se evitado en caso de existir y efectivizar planes de ordenamiento te-
rritorial. Nótese que se destacan los dos aspectos tanto la realización 
como la puesta en marcha de lo planificado. Los existentes planes se 
han aplicado a una determinada jurisdicción y cuando existen de ma-
nera más integrales (los de escala nacional o provincial) se realizan sin 
articulación con otras escalas. 

En un principio sería un tanto utópico pensar en un plan de orde-
namiento territorial para el espacio de la conurbación, ya que los con-
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flictos políticos y jurisdiccionales emergerían, tal y como sucedió para 
el caso de la Asociación de Municipios de los Valles y la Confluencia. 
Un poco más lógico sería pensar en problemas comunes y su resolu-
ción en conjunto por parte de los gobernantes, ese sería el camino a 
tomar hacia un plan de ordenamiento lo más integrado posible. De 
hecho ya existen experiencias de cooperación municipal o de acerca-
mientos sobre hechos concretos entre diferentes municipios. A pesar 
de esto los gobernantes no han logrado ver los beneficios de estos po-
cos acuerdos. Mostrar evidencias de funcionamiento en conjunto entre 
diferentes gobiernos y los beneficios, principalmente económicos (los 
que más interesan a los gobernantes) que esto conllevaría debería ser 
un prioridad en esta tarea. 

Llegado este tramo de las conclusiones se rescatarán algunas pre-
guntas que inicialmente se realizaron, las cuales guiaron el proceso de 
investigación. 

¿Qué cambios afectaron a la conurbación neuquina? 
¿De qué manera la afectaron?

Los cambios son muchos y continúan manifestándose. Incluso 
podríamos llegar a realizar en los próximos años una nueva perio-
dización que marque un nuevo estadio en la condición urbana de la 
conurbación. La velocidad de los procesos emergentes hace pensar 
en un nuevo tiempo de cambios aún más acelerados, bajo condiciones 
sociales y económicas diferentes, en un marco de diferenciación más 
evidente de la conurbación con su ámbito territorial cercano. 

¿Cómo afectaron o afectan?, estamos ante la presencia de procesos 
similares  que se han evidenciado en el crecimiento de muchas 
ciudades intermedias, con efectos también similares como la expan-
sión de las plantas urbanas, aumento de la población, surgimiento de 
barrios cerrados, intensificación del uso de las vías de comunicación, 
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entre otros. Pero con la manifestación de particularidades como el au-
mento de asentamientos en áreas de riesgo, la contaminación de las 
aguas superficiales y zonas de ribera, el conflicto entre el uso de suelo 
urbano y el destinado a la actividad hidrocarburífera, con importantes 
pérdidas de áreas productivas, en el contexto de una desaceleración 
del crecimiento poblacional, más acentuado en la ciudad central. 

Se fue evidenciando una nueva área metropolitana (diferente a la 
identificada a mitad de siglo XX) que desde el DAMI (Desarrollo de 
Áreas Metropolitanas del Interior29) denominan área metropolitana de 
la confluencia, pero con una zona conurbada donde los procesos son 
más intensos. Con realidades disimiles pero con procesos de homoge-
neización también. 

Las tendencias son claras, los conflictos presentes y emergentes y 
la capacidad de entendimiento por parte de los decisores políticos un 
tanto a destiempo de lo que la sociedad en su conjunto requiere.

¿Cuál es la magnitud de los problemas generados?
Estos cambios generaron un impacto territorial importante, una 

gran cantidad de espacios rurales se han transformado en urbano-
residenciales principalmente, los que no han sufrido esto mantienen 
miradas especulativas sobre ellos, las área naturales, ya sea de sectores 
de pendiente o de ribera, también han pasado al ámbito urbano con 
importantes problemas ambientales y con procesos de construcción de 
riesgo; finalmente los espacios urbanos preexistentes continúan mu-
tando especialmente en los centros de cada localidad. 

En todos los casos se generan inconvenientes para diversos secto-
res de la población, que a pesar de no revestir mucha gravedad, no han 
sido abordados correctamente, por lo que aunque no se agraven, las 

29   Programa que recientemente comienza a diagnosticar y a promover propuestas 
para ésta área identificada por este programa. 
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tendencias indican que los inconvenientes seguirán presentes. 
¿Cuáles son las nuevas características de esta área urbana y sus 

tendencias futuras?
Brevemente se dará una serie de características de la situación ac-

tual de la conurbación y la tendencia a futuro de esa situación.
•	 La conurbación se presenta como un área urbana con discontinui-

dades rurales (tanto de áreas productivas como áreas naturales), 
con procesos de expansión que llevarán a lograr una continuidad 
en la mancha urbana a mediano plazo en caso de no contar con 
una planificación territorial urbana que prevea la preservación de 
los espacios agrícolas. 

•	 Existen procesos de urbanización en las periferias de la conur-
bación asociados al reemplazo de áreas productivas por áreas 
habitacionales de baja densidad (barrios abiertos y cerrados), 
con habitantes de ingresos económicos medios y altos. Estos 
procesos siempre presentes, se intensifican con determinados 
pulsos económicos en la zona y se ralentizan con los momentos 
de baja en las inversiones aunque siempre con una especulación 
inmobiliaria presente. 

•	 Existe una gran cantidad de población en zonas de riesgo aso-
ciado a las pendientes, principalmente en el frente de barda y 
en el escalón de erosión. La tendencia marca que la magnitud 
del avance disminuye y no es tan avasallante como lo fue en 
los años 90. Pese a esto los gobiernos locales están avalando a 
este tipo de asentamientos mediante la entrega de las tenencias 
de tierras y las escrituras de los lotes sin la construcción de las 
obras (pluvioaluvionales principalmente) ni el acercamiento de 
los servicios. Es así que se normalizan y legalizan las condicio-
nes de riesgo y se mantiene en una situación de vulnerabilidad a 
los habitantes de estas zonas.



296

CAPÍTULO 9

•	 Por otro lado también se manifiesta el asentamiento de personas 
en áreas con riesgo de inundación ante las variaciones de los 
caudales de los ríos. Este proceso de asentamientos se da desde 
la regulación de los ríos y continúa mediante la gestión de gran-
des y pequeños emprendedores inmobiliarios. Es previsible que 
el avance sobre estas zonas continúe manifestándose. 

•	 Lo mencionado en los tres puntos anteriores ha generado que 
las áreas periurbanas sean muy heterogéneas con procesos muy 
marcados de diferenciación socio espacial. Hecho que no pare-
ciera disminuir su intensidad.

•	 La circulación de las personas muestra un claro patrón de cen-
tralidad hacia la capital neuquina y, en menor medida, hacia 
Cipolletti. Las nuevas obras viales seguramente lleven a evitar 
situaciones de congestionamiento dentro del ejido de Neuquén, 
pero no evitarán que la circulación a nivel conurbación siga sien-
do mayoritariamente hacia el centro de la conurbación en horas 
de la mañana y hacia las periferias de la misma en horas de la tar-
de. El aumento de las funciones del centro conurbado y la mayor 
complejidad en las mismas, sumado al escaso desarrollo de las 
funciones de otros centros acentuará este patrón de circulación. 

•	 En la conurbación existe un uso mayoritario del automóvil par-
ticular como medio principal de la movilidad de las personas. 
Sólo en la capital neuquina existe un impulso gubernamental 
reciente hacia otros medios de movilidad urbana como el colec-
tivo y las bicicletas, sin embargo el éxito de esta iniciativa sólo 
mejoraría los desequilibrios entre los medios preferenciales al 
interior del centro de la ciudad de Neuquén. Las crecientes áreas 
habitacionales dispersas donde habitan personas de ingresos 
económicos medios y altos (quienes pueden y eligen acceder al 
automóvil) no ayudaría a disminuir este uso masivo.
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•	 Se presentan zonas específicas asociadas a la contaminación, 
como la ribera de los ríos y los arroyos o brazos de crecidas. 
Las denuncias por parte de los ciudadanos son cada vez más te-
nidas en cuenta y esto ayuda a una resolución más rápida de los 
problemas ambientales. Sin embargo la articulación entre los 
responsables, los afectados y las entidades competentes en estos 
temas a la hora de buscar soluciones no es muy buena. Segu-
ramente la contaminación seguirá manifestándose encontrando 
soluciones más rápidas en los efectos (los que son denunciados), 
pero sin trabajar demasiado en las causas de la contaminación. 

¿Cómo abordar esas problemáticas generadas?
No se pretende ser condescendiente al manifestar que la forma de 

abordar estas problemáticas debe ser transdiciplinar, esto es una reali-
dad. Los problemas de la conurbación tienen causas diversas y conse-
cuencias múltiples. A través de los capítulos se ha expresado esto y se 
ha pregonado por el entendimiento de la realidad desde diversas disci-
plinas en conjunto. Además a esto debería sumársele la participación 
ciudadana en todos los procesos que sea posible, no sólo en términos 
de posibilidad “los invitamos a participar” sino en términos de im-
portancia real de entender la opinión de los diversos actores sociales: 
“es muy importante que participen”. Hasta en casos muy graves sería 
recomendable que se insista en la participación de ciertos actores so-
ciales involucrados por su relevancia en el tema. Esto es la base para 
iniciar un camino planificado hacia el ordenamiento territorial. 

¿Cuáles serían las propuestas más óptimas para resol-
ver estas dificultades?

Más allá de las 11 propuestas planteadas al inicio del capítulo an-
terior, que deben ser tomadas desde donde surgen, un proceso investi-
gativo individual de 5 años, es primordial entender que el cambio que 
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se busca en un determinado espacio puede tener diferentes niveles de 
realización, desde lo imposible de aplicar hasta lo muy factible. Todas 
las propuestas tienen aspectos positivos, pero tanto los proponentes 
como los gobernantes que tomen esas propuestas como propias de-
ben sincerarse y entender que la sociedad no está dispuesta a aceptar 
cualquier cambio por más bien intencionado que sea. Más aceptable 
será un cambio cuanto más pensado sea, cuanto mayor nivel interdis-
ciplinario en su creación haya logrado, cuanto mayor participación y 
aceptación ciudadana tenga; y cuanto mayor sea la cantidad de actores 
sociales a los que beneficie. Por esto se apela a un cambio posible, 
es decir a un ordenamiento territorial posible. Como se dijo anterior-
mente, son limitados los actores sociales que pueden efectivizar el 
ordenamiento territorial, a pesar de esto la investigación desde dife-
rentes ámbitos pueden proponer lineamientos para lograr los objetivos 
generales que se prevén para dicho ordenamiento.

Antes de cerrar el capítulo, y el libro en sí, se presentan a continua-
ción algunos interrogantes que, en opinión de quien escribe, merecen 
la pena ser estudiados en la posterioridad. 

¿La conurbación neuquina será una ciudad cada vez más 
fragmentada desde el punto socio-espacial?

¿Qué nivel de autonomía presentan los centros o ciudades menores 
de la conurbación? ¿Cuánto dependen y cuanto dependerán en el 
futuro de la ciudad de Neuquén?

¿Cómo resolverán los diferentes municipios la gestión sobre las 
nuevas áreas habitacionales dispersas? ¿Esto jugará en contra de otras 
áreas urbanas más vulnerables?

¿Podrán las nuevas obras de infraestructura vial cambiar el patrón 
de circulación centralizado de las personas?

¿Existen formas de cambiar los patrones de movilidad al interior 
de la conurbación?
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Para finalizar sólo se expresa el deseo de lograr que estas sugeren-
cias lleguen a las autoridades de la zona de la conurbación para que 
sean debidamente evaluadas como posibilidades concretas. Será tarea 
de la universidad y de quien escribe tratar de dar a conocer estas ideas 
intentando llegar a tales autoridades para que toda estas palabras aquí 
expresadas no se conviertan en sólo eso, palabras. 
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