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La Franja Costera de Asuncion

Rubén PESCI

Fundacion CEPA.

RESUMEN: La Franja Costera de Asuncién, de 16 km. de extensién, sufre periddicas inundaciones en sus casi
1.600 ha de zonas bajas riberefias, que afectan a 55.000 pobladores alli precariamente instalados. El nuevo
Gobiermo democritico de la ciudad se propuso terminar con estos graves impactos, que ano a ano cuestan US$ 12
millones en reubicaciones tempoerales y danos miltiples, y que lesionan la vida digna de tantos ciudadanos. Fl
Plan Maestro se propone reestablecer una interaccién (interfase) positiva entre ciudad y rio, redefiniendo la
zona de contacto (las barrancas entre la eindad formal v la ciudad informal e inundable) con relleno hidraulico
en sectores estratégicos, bordeado por un paseo costanero y ocupado para construir nuevos barrios de alta
calidad y recuperar, sanear y mejorar los barrios carenciados actuales. Se protegeran asi los asentamientos hoy
inundables (55.000 hab.), se generardn nuevos barrios residenciales (25.000 hab.), se consolidaran barrios
aledanos (30.000 hab.) y se beneficiardn todos los vecinos frentistas a la Franja (otros 70 o 100.000 habitantes).
En las zonags inundables, liberadas de uso inapropiado v de contaminacién, se construiran reservas naturales
(362 ha), aumentando en 7 veces la dotacion de dreas verdes de Asuncion. El proyecto prevé su realizacion en
etapas, durante 20 afos, en distintas combinaciones de sus 7 Programas y 30 Proyectos componentes
(urbanisticos, de saneamiento, viviendas. relocacion, empleo, ciencia y cultura) e involucra ya en un acuerdo al
Estado, la Municipalidad y el BID (Banco Interamericano de Desarrollo).

I. ORIGEN DEL PROYECTO pobladores de la orillas; y cdmo la cindad ha
ido negando ¢l rio, ddndole la espalda y

relegandole sus marginalidades.

de la Bahia de Asuncion (Fig. 1), fueron

objeto desde inicios de los afios 1980 de
atentas miradas tanto de planificadores
urbanos como de empresarios. No faltaron
entonces sensibilidad por los pobladores
radicados en sus orillas, en especial en el viejo
asentamiento de la Chacarita, que se inundan
cada afio, ni tampoco ideas peregrinas
(aunque reveladoras de su potencial latente)
como la de rellenar la Bahia y construir alli un
enorme complejo urbanizado.

Dos problemas decisivos en esa zona hieren
la sensibilidad de todo habitante u observador
atento y sensible: como las periodicas
inundaciones arrasan con los 55.000

L a bella costa de Asuncién, y en particular

En 1987 se da el primer paso técnicamente
articulado para superar estas situaciones: el
«Seminario Taller sobre Proyectacion
Ambiental», organizado por Altervida (con el
liderazgo de Mabel Causarano y Beatriz
Chase) y el apoyo docente de la Fundacién
CEPA. Tema de Taller: 1a bisqueda de
soluciones para la Chacarita (1). Alli tomo
vuelo el largo debate sobre la erradicacion de
la poblacién o su consolidacion, y sobre
distintas teenologias de proteccién contra

[Recibido ] 7-8-95],

(1) «Aproximacién a un Proyectn del Ambiente, LA
CHACARITA-, Bosio, Causarane, Chase, Centro Paraguayo de
Estudios Socioldgicos, Asuncitn, Paraguay, 1959,
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inundaciones, que se extenderia hasta hoy,
pero también se puso en evidencia el contexto
global de la ribera inundable. y sus
potencialidades para una solucion integral de
los problemas de integracion o rechazo entre
la ciudad y su rio.

Entre ese entonces y 1992 crece el
problema de poblacion inundada y también lo
hacen las iniciativas para encontrar una
solucion. La Universidad Catolica de Asuncién
interviene construyendo casas sobre palafitos,
intentando aportar un modelo alternativo
para esos asentamientos. La Pastoral Social
realiza también intentos, con estudios de base
para encontrar una solucion. Y sera en
especial la ONG Base ECTA, quien elaborara
no sélo un diagndstico social de la poblacién
inundada, sino otro modelo de solucidn, en
base a «polder» o terraplenes de defensa, que
cierran enormes recintos para aislar de
inundacién a los actuales moradores y mds
tierra protegida.

Pero es en 1991, que el tema se instala
como propuesta politica de primer plano, con
la asuncién al poder municipal del gobierno
democraticamente elegido del Intendente
Carlos Fillizzola, quien en sus bases
programaticas promete la defensa contra
inundaciones a la poblacion inundada y la
seguridad de que no se les erradicara.

Es entonces, en marzo de 1992, que la
Intendencia en la persona del Arg. Gonzalo
Garay, Director de Desarrollo Urbano,
propone a FLACAM-Fundacion CEPA (2),
estudiar un modo de encarar el problema. Se
decide firmar un Convenio de Cooperacidn, y
en julio del mismo afio dan un primer paso,
del éxito del cudl dependia la continuidad:
llevar a cabo las «Jornadas de reflexion sobre
el destino de la Franja Costera de Asuncion»,
con participacién municipal, de ONG’s, de
otros sectores gubernamentales, de
empresarios y de pobladores.

Sus conclusiones fueron reveladoras y
enmarcaron un nuevo rumbo hoy consolidado:
el tema a abordar es «la Franja Costera»,
asi rebautizada, y no sélo la poblacién
inundada —por mas que fuera ese el tema que
mas solidaridad provoca—; el espacio a
intervenir es toda la ribera, en sus casi
16 km de longitud, y no solo los barrios

(2] FLACAM, Facultad Latinoamerieana de Ciencias
Ambientales, es una red de ONG's de 10 paises de la region. Su
Sede Central y Secretaria Permanente es la Fundacion CEPA, la
responsable del Convenio con Asuncidn.
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marginales; ;la cuestion genérica?:
reintegrar la ciudad y el rio; el modelo
necesario?: convocar al capital privado,
para sumarse al esfuerzo del sector publico,
generando valor agregado que haga rentable
su intervencion, para hacer posible la enorme
operacion.

En marzo de 1993 se decidié continuar el
programa de cooperacion entre la Intendencia
Municipal y FLACAM, para realizar el estudio
que diera respuesta a aquellas conclusiones, v
produjera los «lineamientos y estrategias para
el Desarrollo de la Franja Costera de
Asuncién»,

En sélo cinco meses se termind dicho
proyecto, y cobré su nombre actual: «Plan
Maestro de la Franja Costera de Asuncions.

2. POBLACION BENEFICIARIA

El barrio de la Chacarita tiene casi un siglo
de historia, pero empezo a volverse una gran
preocupacion cuando se expandié desde la
barranca hacia el rio (Fig. 2), con las
consecuentes inundaciones sobre la mitad al
menos de su poblacién, y cuando esa
expansién y la de la ciudad, que comenzé a
disputarle sus bordes, se encontraron en una
interfase conflictiva,

Pero en la Chacarita viven hoy sdlo unos
11.000 de los 55.000 habitantes de los barrios
inundables. El problema se ha agigantado en
los tltimos 20 afos, con el propio crecimiento
vegetativo y nuevas ocupaciones (con
migrantes del interior del pais, pero también
de otros sectores urbanos, donde el precio de
vivir en la formalidad —impuestos, alquileres—
se volvid insustentable para este nivel social),
(Cuadro 1).

Estos 55.000 hab. marginales representan
el 9% del total de Asuncion (unos 600.000 hab.)
y 4,6% del total del Area Metropolitana
(1.200.000 hab.), cifra en si misma poco
sorprendente, pues se trata de valores
relativos bastante semejantes al de tantas
ciudades latinoamericanas y muy por debajo
de algunas realidades donde estas cifras
trepan al 50% o mas. Cabe aclarar que no se
poseen cifras exactas del total de poblacién
de los barrios «informales~ (bajos
inundables y el resto del area urbana) pero
se estima no muy superior al 10% del total
de poblacidn,
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FIGURA 1. Vista aérea de la Bahia de Asuncién
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FIGURA 2. Barrio «La Chacarita», ocupacién actual con asentamientos informales.
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CUADRO |. Poblacion afectada por inundaciones.

Lo que hace de los asentamientos
inundables de la Franja Costera de Asuncién
un tema prioritario es:

— que en si misma (en valores absolutos) se
trata de una cifra alarmante de poblacién, con
enormes problemas no sélo de inundacién —un
par de veces al afio con el agua en sus pisos y
una vez cada dos anos con agua hasta el techo
0 mds— sino de vivienda precaria, falta de
saneamiento basico, de calles transitables, de
transportes, de equipamiento social, y,
ademads, en medio de basurales;

— que la ocupacion creciente que hacen
estos asentamientos estd cancelando la
planificacion de los bajos inundables para
fines de alto interés social general: recreacion,
reserva natural, turismo, zonas residenciales
bien urbanizadas (no sélo para los hoy
residentes sino para todas las clases sociales)
y equipamiento social y cultural de nivel
metropolitano —si no se interviene ya, en diez
afnos mds esa cifra de poblacién podra llegar a
70.000 u 80.000 habitantes y ser4 irreversible
su localizacidn—;

— que procurandole ese nuevo destino, la
Franja Costera se coloca como la mejor

posibilidad urbana de Asuncién: 1.600 has, de
propiedad del dominio privade municipal (o
sea, posibles de vender), como ocasion unica
para repensar, en un municipio de sélo 11.000
has, y sin otros espacios vacantes; y la
reintegracién ciudad/rio como regalo merecido
y una reivindicaci6n de su identidad historica.

3. PRINCIPALES ESTRATEGIAS
DEL PROYECTO

Al aclarar los diferentes tipos de poblacién
beneficiaria, se busca enfatizar el marco
conceptual e ideoldgico adoptado por el
Proyecto, un marco nada facilista ni
cortoplacista: mejorar la calidad de vida no
s6lo de los pobladores inundables, sino de toda
la poblacién de Asuncién, reintegrando para la
ciudad los espacios verdes y naturales de su
espléndida franja riberena.

Se eludié en todo momento el dar solucién a
un tinico fin (los inundados) con soluciones de
corto plazo (que hoy no se inunden, dejando el
resto de sus carencias urbanas para mais
adelante), y se enhebré en cambio un
conjunto de estrategias multipropésito y
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abarcativas. Como han dicho los medios de
comunicacion: «se trata del mas importante
proyecto urbano de la historia de Asuncién, y
uno de los mas ambiciosos emprendimientos
absolutamente paraguayos» (3). En la
planimetria general del Plan Maestro y de su
1.7 Etapa (Sector Bafiado Norte), se advierte
con claridad esa envergadura y su repercusion
evidente sobre toda la ciudad (Fig. 3).

(Cudles son esas estrategias y por qué?: en
general se definen por un enfoque
ambiental, o de desarrollo sustentable,
que haga compatible crecimiento urbano con
conservacion de los recursos naturales,
mejoras sociales con rentabilidad econamica
para realizarlas, saneamiento con mejoras del
paisaje, modernidad con preservacién de la
identidad y el patrimonio. Cinco estrategias se
definen para ello:

3.1. Estrategia I: Hacer mas sustentable
ambientalmente el desarrollo
urbano de Asuncién, reintegrando
ciudad y rio

Esta estrategia dio lugar al Programa [ del
Plan, llamado de «Defensa contra
inundaciones y Paseo Costanero».
Actualmente la costa de Asuncidn es una gran
interfase negativa, ante todo por la ocupacién
de sus zonas bajas inundables (Fig. 4) por
asentamientos informales y los impactos que
las inundaciones les provocan. Dicha costa se
caracteriza por tres secciones topograficas tipo
(Fig. 5), siempre definidas como interfases
negativas por sus innumerables conflictos, en
funcién de las cuales (de sus patrones) se ha
buscado una solucién adecuada:

A la izquierda de la Fig. 4 se esquematizan
los patrones actuales. Asi, en la seccién norte
la barranca se acerca a la ribera interior
(Bahia de Asuncién) y alli se agolpan los
asentamientos informales; el Bo. San Miguel
ha mantenido hasta ahora —gracias a su baja
accesibilidad— un estado casi pristino. En la
seccién central, la ciudad alta se arrima a la
ribera, ocupada sin inconvenientes por
fabricas, silos, depdsitos, hoy casi todos
obsoletos, produciendo un sub-uso de las
potencialidades de la zona. En la seccién sur,
el Bafiado ha sido ya ocupado en casi el 50%

(3) Otros grandes emprendimientos paraguayos, como las
presas de [taipii y Yacyretd, son binacionales.
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de su superficie por asentamientos informales,
hoy inundables; y la ribera interior, de suave
pendiente entre la ciudad alta y la costa del
banado, también posee fuertes asentamientos
informales e inundables.

En el lado derecho del grifico se muestra
como se aplican los nuevos patrones de diseno
urbano-ambiental creando nuevas interfases
positivas.

En la seccion Norte se conservan el
Banado y la Bahia, recuperando (e incluso
restituyéndoles) su condicién ecoldgica
normal, saneando los desagiies y basurales
que les afectan e impidiendo urbanizaciones; y
en relacidn a la costa interior se «estira» la
barranca mediante relleno por refulado,
aumentando asi el perimetro del perfil de la
ciudad alta sobre el rio, reasentando alli las
poblaciones hoy inundables. Un Paseo
Costanero (avenida parquizada, con cuatro
carriles y accesos selectivos) vincula toda la
zona, sirve de defensa exterior, genera un
«by-pass» muy eficaz al transito pasante, y
ofrece un paseo de alto valor paisajistico
(Figura 6).

La técnica de relleno por refulado, que se
ilustra en Fig. 7, es segura y definitiva, y
sustentable tanto por el recurso renovable
utilizado (la arena del rio contiguo) como por
el escaso mantenimiento que requiere a través
del tiempo.

No se eludira el uso del terraplén o
«polder», que cierra el borde, protegiendo el
recinto interior (del cual se deben hombear
luego los excedentes de agua por lluvia;
infiltraciones de napa, etc.), pues en zonas de
gran consolidacién del asentamiento actual,
puede resultar menos impactante sobre la
poblacién. Pero se limitara a casos extremos,
¥a que es menos seguro, requiere mayor
mantenimiento y consolida el asentamiento en
un «pozo» marginalizado o encerrado por el
enorme talud del polder,

En la seccién central, se postula el
reciclaje de las viejas instalaciones fabriles
que hoy obturan o restringen el disfrute de la
vista y el uso del rio desde la Tta-Pyta Punta.
Para ello se promocionars su reconversion en
equipamiento de interés urbano general;
hoteles, residencias, empresas modernas no
contaminantes, sitios de recreacién y
gastronomia, deportes, miradores, ete.

En la seccion Sur se retoma la téenica del
refulado y relleno, ensanchando también la
barranca con un gesto casi «natural», ubicando
en el borde interior (interfase enfatizada) el
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Rio Paraguay
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FIGURA 3. Plan Maestro de la Franja Costera, zonificacién general.
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FIGURA 4. Plano topografico de la ribera de Asuncién.
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Paseo Costanero y los grupos de
reasentamiento y consolidacion (ver
Estrategia 2.

En los bordes de las tres secciones tipo se
utilizan los intersticios, remanentes o areas
vacantes para hacer grandes parques
metropolitanos (ver Estrategia 3).

3.2. Estrategia 2: Mejorar el habitat
de la poblacién hoy asentada,
generando condiciones
de sustentabilidad residencial
de largo plazo

Una vez conseguidas eliminar las
inundaciones mediante el relleno explicado, es
posible ubicar a la poblacion hoy residente en
los banados en nuevas y adecuadas
condiciones de trazado urbano, densidad,
vivienda, infraestructura y servicios. Como
criterios bdsicos, y en funcién del analisis
realizado con participacion de la poblacion, se
adoptaron (Figs. 8.1, 8.2 y 8.3):

— trazado urbano con lotes individuales
frentistas a calles publicas,

— espacios verdes publicos y centro
comunal,

— unidades barriales de 100 a 300 familias,
para mantener los agrupamientos y
vecindades actuales,

— lote propio, de unos 300 m?, para una
densidad uni o bifamiliar,

— vivienda niicleo, con posibilidades de
crecimiento por autoconstruceion,

— servicios hdsicos (calle empedrada, agua
corriente, red cloacal, desagiies pluviales, red
eléctrica, recoleccién de residuos),

— eréditos a largo plazo y bajo interés, con
cuotas no mayores a US$ 10 a US$ 20 por mes
y por familia, con compromiso de entrega de
lote en propiedad con vivienda nicleo.

Estas caracteristicas, inalcanzables en los
asentamientos actuales, con sus trazados
enredados v sus parcelas inadmisibles (por lo
cual el «polder», que consolida la situacion
anterior, debe ser sélo una solucidn extrema),
generaran nuevos asentamientos de buena
calidad ambiental urbana, tan regulares como
los de 1a ciudad alta, haciendo sustentable, a
lo largo del tiempo, la consolidacion de estas
poblaciones, hoy informales y marginadas.

La cuestién habitacional se enfrenta en el
Plan Maestro mediante el Programa III, de

«Relocalizacion de inundados», y el
Programa IV, de «Consolidacién» de
asentamientos contiguos a los informales e
inundables, para mejorar sus servicios
urbanos y aumentar tanto la integracion a la
ciudad formal alta como a los nuevos
asentamientos (Figs. 9.1 y 9.2).

3.3. Estrategia 3: Asegurar
la sustentabilidad ecolégica
de Asuncién, aumentando
la dotacion de area verdes

Al describir la Estrategia 1 se puso de
relieve la propuesta de una nueva
articulacion entre la ciudad baja y la ciudad
alta, cambiando su borde de interfase
negativa a interfase positiva, O sea, de
barrera contaminada (sin accesibilidad
franca «con marginalidad social y fisica, y
ademds inundable») a Paseo Costanero,
defendido de inundaciones, saneado,
parquizado, equipado.

Esto se complementa o permite el
Programa V, de Areas Naturales Protegidas.
Consiste en la creacion de casi 400 ha de
espacios naturales, en todas sus variantes
(Fig. 10):

- dreas naturales de conservacion:
Banco San Miguel e islas del Baniado Sur;

- Parques Metropolitanos (en el Banado
Norte, sobre la Bahia de Asuncién y en el
Baniado Sur);

- UEDES, Unidades Experimentales
de Desarrollo Sustentable, destinadas a
agricultura ecolégica, para el usufructo de los
pobladores del drea, quienes veran
promocionadas asi sus actuales actividades
informales.

Conviene subrayar que, con esta oferta, la
ciudad ve aumentadas en casi siete veces su
oferta actual de espacios verdes (de tan sélo 2
m*hab a 14 m¥hab) y ademds cualifica toda la
relacion ciudad/rio. En especial los Parques
Metropolitanos se anexan a las areas verdes o
monumentales existentes, multiplicando sus
valores: el Parque Caballero, con el parque
metropolitano al pie de sus barrancas; las
plazas del Eje Historico «Soldado de la
Independencia» con el parque metropolitano
ribereno; el Jardin Botanico, con su
prolongacién en el parque metropolitano
costero.
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FIGURA 8.1. Plano actual del Barrio Bafiado Tacumbu.
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FIGURA 8.2. Barrio Bafiado Tacumbi: propuesta urbanistica concertada con los pobladores.
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FIGURA 9.2. Esquema del Programa IV, de consolidacion de barrios adyacentes

o barrios inundados.
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Esta nueva oferta provocara un cambio de
frente en el desarrollo urbano de Asuncién,
que hoy se estira hacia el Este, siguiendo sus
grandes ejes viales, y podr4 reequilibrarse
buscando el Oeste, el Norte y el Sur, las
grandes fachadas hacia el rio (ver Fig. 11).

3.4. Estrategia 4: Lograr
la sustentabilidad econémico-
financiera del Proyecto, generando
oportunidades de inversién
con recupero para el sector publico

La Estrategia IV, fundamental para hacer
factible la concrecidn del Proyecto, involucra

FIGURA |l. Reintegracion Ciudad-Rio.
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tres Programas del Plan Maestro: el Programa
V, de «Areas Naturales», el 11, de «Barrio-
Parques Residenciales», y el VI, de
«Reconversién y Reciclaje de Grandes
Equipamientos».

Con respecto a las Areas Naturales, estdn
previstos recuperos para el sector publico
provenientes tanto de los Parques
Metropolitanos, mediante canon por concesién
de dreas para recreacion y deportes, como de
las UEDES, mediante alquiler o para
concesion para la explotacién agraria.

Los Barrio-Parques Residenciales son el
gran ingrediente para el recupero propuesto,
pues consisten en la generacién de casi 300
has para venta a urbanizadores, con destino a

REFERENCIAS
% Nuevas Centralidades

Conexiones ciudad - rio
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barrios de poblacion de alto nivel adquisitivo,
siguiendo el procedimiento de relleno por
refulado antes descripto. Esas nuevas dreas
(Fig. 12) se alternardn con los
reasentamientos y los Parques, otorgando
diversidad social y paisajistica a la Franja, en
su costa interior. Ademads, en ellas se
promocionaran no sélo dreas residenciales de
baja densidad, sino puertos turisticos, centros
civicos y comerciales, dreas deportivas,
constituyéndose como «nuevas centralidades»
para descentralizar Asuncidn (ver Fig, 11y
Punto 5).

El zector publico podra vender tierras
saneadas listas para su urbanizacion y
beneficiarse con el valor agregado para
amortizar el crédito necesario para las obras y
barrios de interés social, o llamar a licitacian
por concesidn de tierras a cambio de esas
mismas prestaciones,

En relacién a la Reconversion y
reciclaje de grandes equipamientos, éstos
podran ser promovidos desde el sector piiblico
(mediante normas o estimulos crediticios),
pero serdn de clara gestidn privada;
especialmente, la reconversién del Puerto, en
Puerto Turistico y Centro de Actividades y el
Centro de Congresos y Convenciones, una
oferta excepcional.

Dichas operaciones a lo largo de veinte
afos —plazo general de desarrollo del Plan—
ofrecen un abanico de recuperos que permite
la sustentabilidad econémica del Proyecto. Los
tltimos célculos de prefactibilidad (ver
Punto 5) indican para el total de inversiones
unos US$ 108.000.000, considerando los seis
Programas descriptos en estas Estrategias, y
con los tres Programas de recupero comercial
se prevé un ingreso de unos US$ 70.000.000.

Es evidente entonces que el Plan ofrece
altas garantias por su riesgo limitado. Los
«cash-flow» realizados muestran un balance de
algunos afios iniciales levemente negativos
(1,5 millén de délares de inversion neta
anual), luego un equilibrio de ingresos y
egresos, para llegar después del afio diez o
doce a beneficios. Por otra parte debe
considerarse que la Municipalidad dejara de
afrontar las periédicas inundaciones, que le
insumen un promedio de US$ 10.000.000
anuales en reubicaciones temporarias, gastos
de asistencia, etc.

No en vano el Proyecto estd superando las
evaluaciones de prefactibilidad mds rigurosas,
como las que le exige el BID (Banco
Interamericano de Desarrollo) con el cual se

acerca a un pre-acuerdo para su
financiamiento. Como dijo el Diario Clarin, de
Buenos Aires, en su edicién del 2/1/95, en un
largo articulo muy elogioso sobre este Plan:
«No hay dudas, el Proyecto cierra por todas
partes».

3.5. Estrategia 5: Asegurar
la sustentabilidad socio-econémica
de los re-asentados, generando
oportunidades econémicas
y de empleo

Esta ultima Estrategia se corresponde con
el Programa VII del Plan Maestro, y esta
cobrando més vigor a medida que el proyecto
avanza en participacién social. Los pobladores
hoy intrusos en tierra municipal (0 con
permisos precarios que tranquilizan su
situacién moral pero no le otorgan dominio
inmobiliario) e informales por su condicion
laboral, aceptan sin retaceos el pase a
propietarios beneficiarios de un crédito, asi
como su formalizacién como contribuyentes
fiscales (pagando los impuestos y tasas de
servicio) en la medida en que los valores
mensuales a pagar sean acordes a sus reales
posibilidades.

En tal sentido se han autoclasificado entre
familias que pueden afrontar cuotas de hasta
10, 20 y 30 US$ mensuales, y en esos términos
el proyecto cierra su prefactibilidad (ver
Estrategia 4). Pero la sustentabilidad de esos
compromisos a largo plazo, depende de
mejorar sus condiciones laborales, de manera
de garantizar el empleo, hacerlo mds accesible
y generar excedentes para mejoras,
ampliaciones y otros gastos sociales.

Por otra parte, esas oportunidades
laborales deben darse en la zona de
reasentamientos o cerca, para evitar
desarraigos y grandes gastos en traslados; y
fomentar la progresiva formalizacion del
empleo (hoy son informales el 80%) de manera
de generarle estabilidad y seguridad.

Para lograrlo, se han ideado tres tipos de
medidas:

* garantizar el empleo de un minimo del
50% de mano de obra local en las
construcciones a realizar en la Franja Costera,
y utilizar esa oportunidad para capacitar
oficios;

* auspiciar la utilizacién de insumos
producidos en los mismos barrios (ladrillos,
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ceramicas, empresas de servicio) promoviendo
microempresas;

* desarrollar comercios y servicios a
terceros —en las zonas recreativas, en los
mismos barrios, en las UEDES- procurando
canalizar la informalidad con nuevas
modalidades més estables y autogestionadas
(hoy el 75% de los empleos informales son a su
vez dependientes).

De ello se desprende que las mismas
inversiones en obras a realizar son el
desencadenante de estas posibilidades. La
obra hace sustentable la economia de la zona.

4. UN PROYECTO SUSTENTABLE

El Plan concebido se propuso ser sustentable
en si mismo, no s6lo por su concepcion abierta y
multiple, y su consideracién de beneficios
potenciales para todos los sectores, sino por su
misma rentabilidad econémica.

En la realizacién de los Programas I, I y V
mediante financiamiento externo (para el cual
las gesiontes con el BID estdn muy
avanzadas) se produce un recupero econémico
muy importante que permite amortizar el
crédito obtenido. Para los Programas I11 y IV
los organismos publicos ejecutores podran
utilizar financiamiento interno, pero la
contribucién de los pobladores al erédito para
construir la vivienda y su regularizacion fiscal
como contribuyentes de las tasas municipales
permitira también recuperar y amortizar el
crédito. Finalmente, los Programas VI y VII, y
las urbanizaciones a realizar en el Programa
II, son operaciones de inversion de capital y
riesgo, cuyo financiamiento puede provenir de
organismos publicos 0 empresas privadas, y
aparecen como muy rentables en si mismos.

En definitiva, el conjunto de los 6 Programas
(ver Fig. 13.2) dan un cuadro de ingresos y
gastos de cuya sintesis se observa el valor
agregado que obtiene el Ente ejecutor del
proyecto. El manejo publico de esa plusvalia
permite su reinversion en sectores de interés
social, lo que se suma como panorama optimista
al ahorro previsible derivado de no tener que
atender casi cada afio a los miles y miles de
pobladores que deben ser evacuados y asistidos
cuando se producen las periddicas inundaciones.

Esta condicién de autosostenibilidad
econdmica, atrapé de inmediato el interés de
los organismos nacionales y municipales de
decision, que de otra manera habrian

considerado de muy dificil realizacion el
Proyecto, y los impulsé a solicitar
formalmente los créditos blandos que ofrecen
las agencias de cooperacién internacional, por
el alto nivel de garantia de poder pagar la
deuda con las utilidades a obtener.

5. EL PROCESO DE PARTICIPACION
Y GESTION

Cada dia aumenta la seguridad de que en
los enfoques de sustentabilidad debe
agregarse a los dos cldsicamente considerados
(sustentabilidad ecolégica y econdmica), la
sustentabilidad social de que los actores
protagonistas sientan el proyecto como propio
y le den por lo tanto toda la legitimidad
necesaria, y la sustentabilidad politica-
institucional que garantice el apoyo y la
viabilidad de las grandes decisiones.

* Sustentabilidad social

Se planificé originalmente un proceso de
comunicacién y participacion del Proyecto,
elaborado técnicamente de manera bien
sistematica. Dificultades organizativas y
econdmicas, impidieron cumplir ese proceso, a
pesar de las miltiples ocasiones de difusion
periodistica, reuniones de explicacién del
Proyecto a una docena de instituciones
ptblicas representativas, y varias consultas
en los barrios inundados. En realidad, fue un
proceso muy rico y que alimento los ajustes
del Proyecto, pero poco sistematico.

Y aqui acontecid la leccién inesperada.
Cuando se creia que la dimension de la
participacion era una asignatura pendiente,
ésta se dio en gran escala y con consecuencias
al principio inimaginables. En efecto, cuando a
raiz de una desinteligencia entre puntos de
vista técnicos de la Municipalidad, un sector
de la misma decidié anticiparse a lo
planificado y plantear una opcién piloto en el
complicado barrio de «La Chacarita», se dio la
mds amplia difusién piblica al problema, a
sus diferencias conceptuales, y finalmente se
produjo una concertacion generalizada (que de
otra manera podria haber llevado afios) sobre
dos temas centrales:

* El publico entusiasmo por el Plan Maestro

de la Franja Costera, como algo de trascendente
importancia y més alld de toda discusién.
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A) FINANCIAMIENTO EXTERNO: BID - BM - OTROS
INVERSION U$S RECUPERO US3S
UTILIDAD
MONTO | MONTO
uUss
ITEN MONTO ITEM PARCIAL | TOTAL $
|} Paseo Costanero 16719704 ) Venw_ bl
urbanizadas
— Barrios Residenciales 51292000
i e 2000000 | _ \jsox Especiates 9520000 | 60812000
3) Barrios Residenciales 38525574 | 2) Concesiones Areas
y Usos Especiales Riberefias
4) Saneamiento de — Grandes Areas 20000000
arroyos 4000000 | _ paquenas Areas 4000000 | 24000000
5) Pan_;ues de Uso 340000
Social 3) Canon por unidad
6) UEDES. Sury - productiva 3400000 34000000
Norte
TOTAL A 67145278 88212000 | 21.066.722
B) FINANCIAMIENTO INTERNO (Municipal y/o Nacional)
INVERSION U$S RECUPERO U3S
UTILIDAD
ITEN MONTO ITEM :A?!.::-Irg_ '.1"8213 uss
I) Amortizacién Crédito
1) Relocalizacién Vivienda
3972 flias 38556555 | _ Vivienda relocalizada | 22878720
~ Vivienda consolidada 13694400 36.573.120
2) Consolidacién 2) Regularizacion
373073 eg
4755 flias ™ impositiva
3) Renovacién 1000000 | = Area relocalizada 9532800
Entorno Chacarita — Area consolidada 11412000 20.944.800
TOTALB 65929628 57.517.920| -8411708
TOTAL 133074906 145.729.920 | 12.655.014

FIGURA 13.2. Flujo econémico segun los distintos tipos de financiamiento.

* El publico acuerdo sobre la conveniencia
de la solucién «relleno hidraulico», como més
segura técnicamente y de mejores resultados
socio-ambientales, sin excluir la solucién
«polder» para algun caso de extrema
consolidacién de los barrios inundados.

Para llegar a este rdpido y existoso proceso
de legitimacidon institucional y social, se
produjo el siguiente itinerario: el sector pro-
polder del Municipio lanzé inesperadamente
su Proyecto Piloto «Chacarita»; la primera
reaccién en contra provino de los colegios
profesionales; alertados por ellos, politicos del

mismo partido y opositores, asi como los
medios masivos de comunicacion, comenzaron
a plegarse a la protesta y a exigir
explicaciones; grupos de pobladores
comenzaron a hacer oir sus voces; los
responsables de la Oficina de Desarrollo
Urbano declararon su oposicién a este
Proyecto Piloto inadecuado, y reivindicaron la
concepcion originaria del Plan Maestro; la
Junta Municipal decidié rechazar el Plan
Piloto Chacarita y apoyar las propuestas del
Plan Maestro.

No sélo fue una gran victoria que facilito el
camino a la conerecién global del Proyecto,
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sino que demostré que la legitimacidn social y
politica si bien puede planificarse suele seguir
caminos inesperados. En todo caso, la
transparencia publica que siempre tuvo el
Proyecto (que cuando comenzé la controversia
ya habfa llenado las p4ginas y las horas de
muchos medios de comunicacién masivos)
garantizé la presencia ciudadana en la toma
de decisiones.

* Sustentabilidad politica-institucional

Este otro gran tema, es particularmente
importante para el Proyecto, por su magnitud
y la participacion en él de multiples actores e
intereses.

Comao ya se verd (ver punto 7) han adherido
al Proyecto el Gobierno Central del Paraguay,
a través del Ministerio de Obras Pdblicas y
Comunicaciones, y el Banco Interamericano de
Desarrollo. De todas maneras, dos pasos
importantes se han dado en tal sentido. La
propuesta general estd avanzando hacia la
aprobacién por Ordenanza Municipal en tanto
se ha realizado un fuerte chequeo con lideres y
avanzado compromisos con los pobladores. Se
estd iniciando la bisqueda de adhesién de
otros sectores publicos, empresarios y
ciudadanos. De este conjunto de
articulaciones, la Institucion ejecutora del
ambicioso Proyecto contara con actores
sociales y politicos de indudable relevancia.

Asimismo (ver Figs 14.1, 14.2) se hizo un
anélisis de alternativas de con cudles tipos de
organizacién podia lograrse una Institucién
gestora y administradora del gran Proyecto.
Se lleg6 a la conclusién de un Ente autdrquico
integrado por el Gobierno Central, la
Municipalidad, empresas publicas vinculadas,
y eventualmente por un consejo consultivo
compuesto por los demads actores interesados.

Se han suscripto ya los acuerdos para la
formacién de dicho Ente autarquico.

?

6. LA FRANJA COSTERA
Y EL PROYECTO DE CIUDAD
PARA ASUNCION

A fines de 1993, y como consecuencia de los
buenos avances logrados, se ampli el

(4) Se‘trata de una polémica de los afios ‘80, que presenta
Eamoa:ies_m-cnnriﬁables entre los partidarios de la planificacion
prescriptiva y genérica y los defensares de los proyectos puntuales.
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Convenio de Cooperacién Municipalidad de
Asuncion/FLACAM para encarar el Plan
Director de Desarrollo Urbano-Ambiental de
la ciudad.

No es este el lugar para describir en detalle
dicho Plan. Tiene su entidad y sus propias
peculiaridades.

Pero es necesario transmitir las lecciones
obtenidas de esta continuidad. Ante todo que
no hay contradiccién entre «Plan» y
«Proyecto», como tantas veces se quiso
mistificar (4); uno convalida y apoya -si son
integrales- al otro. Por otra parte, que a veces
puede ser mejor que un «proyecto» preceda al
«plan» y lo desencadene; en el caso de
Asuncién, la franja riberefia, sus inundaciones
y sus inundados, resultaron ser un gran
«tema generador» (5) que motivé un proceso
rico, convocante, combativo; ilustrd sobre la
necesidad de prever, de pensar la ciudad, y
llevé a ver con toda naturalidad la necesidad
de un Plan Director. Excepcién hecha, claro
estd, de los escépticos, 0 los interesados en el
corto plazo y la respuesta facil.

Esto acontecio porque «Proyecto» (la Franja
Costera) y «Plan» (el Plan Director) siempre
fueron encarados como estrategias de
construccién de ciudad, rechazando tanto la
concepcion edilicia «objetual», que fragmenta y
no se responsabiliza del contexto, cuanto el
planeamiento abstracto, puramente
prescriptivo de zonas y normas, que no se
ocupa de promover la calidad espacial,
ambiental, sino de moralizar —a veces
cercenar— la creatividad.

El Plan Maestro de la Franja Costera
proyecta todo el borde de la ciudad, sus
interfases entre la ciudad alta y formal v sus
costas y bajos inundables sobre el Rio
Paraguay. Lo proyecta disefiando un Paseo
Costanero concreto, proponiendo modelar la
topografia en parques, miradores y barrios
residenciales, reciclando puntos, espacios y
edificios, seleccionando ingresos concretos,
diseniando operaciones de reasentamiento con
pobladores reales.

Pero ese proyeeto modela a su vez las
estrategias del Plan Director para media
ciudad (desde la costa exterior sobre el Rio,
hasta 500, 1000 metros ciudad adentro del
Paseo Costanero) cambiando centralidades,
espacios recreativos, flujos, ete. (Fig. 15).

(5) Se refiere a uno de los puntes salientes de la
metodologia de proyectacién ambiental elaharada por Fundacion
CEPA.
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FIGURA 15. Ciudad de Asuncién, Modelo de Ciudad deseable.

En realidad, fue mucho mds facil hacer el
Plan Director de esa media ciudad que de la
otra, no s6lo porque la Franja Costera ya
habia estudiado el 4rea, sino porque la habia
reconocido concretamente, para ser
construida, considerando inversores reales y
plazos contingentes.

Ese es el riesgo del «Plan sin proyecto»: la
ausencia de espacios, obras y hombres
destinatarios concretos. Esta experiencia
permitid ratificar que todo proyecto es
necesario apoyarlo en planes (normas,
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regulaciones, reglas de juego) v todo plan debe
consolidarse en proyectos, componerse de
proyectos, entenderse —incluso— como
articulacidn temporal y espacial de proyectos.

7. PRIMEROS RESULTADOS
ALCANZADOS

Para hacer un balance (a mediados de
1995) de lo ocurrido en 26 meses desde el



CyTET, XXVIIl (110) 1996

7

inicio del Plan, puede ser util analizarlo segin
cuatro aspectos:

A nivel de concepcién

* Se propone un modelo para la
recuperacion y remodelacién de costas
urbanas que resultaria de caracteristicas
innovadoras.

Tanto FLACAM como la Municipalidad ya
venian afrontando estos temas (6) pero
experiencias tales no se acometian en la
regién desde que Buenos Aires y Montevideo
hicieron sus Costaneras y Ramblas en la
década del ‘20.

# Se trata de un modelo multipropésito
(de objetivos multiples) lo cual le confiere un
grado mucho mayor de interés —econémico,
social, ecoldgico, urbanistico, de transporte,
etc.— pero también de sustentabilidad en el
corto, mediano y largo plazo, por la diversidad
de sectores en que repercute.

* Consiste en un proceso proyectual
dinamico, y por ello altamente estratégico. El
Plan fij6 grandes lineamientos (el modelo de
recuperacién de costas) y se estructurd segin
7 Programas, 10 Médulos y treinta y tantos
proyectos (el modelo multipropésito),
consiguiendo asi tal posibilidad combinatoria,
tal cantidad de puntas de entrada y salida,
que su derrotero en el tiempo resulta
necesariamente «abierto.

* Es un tipico caso de «obra abierta» (o
planificacion estratégica) resultado no sélo
de los criterios antes mencionados, sino de
una voluntaria flexibilidad de trazado y
ensambles entre componentes.

* Parte de una estética blanda,
personalizable, heteronoma, que busca
completarse con muchas manos creadoras,
pues se apoya en una ética de participacién y

diversidad.

A nivel de alcances socio-ambientales

* Se eliminan definitiva e integralmente
las inundaciones en Asuncidn.

(6) La Intendencia habia instalado una Oficina de Defensa de
Inundaciones desde que asumi6 el presente Gobierno Municipal.
CEPA ha trabajado antes en temas semejantes en los Proyectos
de Lujdn, Mercedes, Nordelta, Espacios Abiertos del Area

* Se generan reasentamientos urbanos
dignos para 55.000 pobladores actuales.

* Se generan casi 300 ha de tierra
rellenada, costera, para realizar nuevas
urbanizaciones para unos 45.000 habitantes,
cuyo valor agregado permitira al sector
publico devolver el crédito blando obtenido
para financiar las obras totales de la Franja
Costera.

* Se destinan 362 ha para Parques
publicos metropolitanos vy reservas naturales
(multiplicando por 7 veces la actual oferta).

* Se construye un Paseo Costanero que
reintegra ciudad y rio y ofrece un gran «by-
pass» para los flujos de transito.

* Se propician negocios para el sector
privado: puerto comercial y turistico, centro de
congresos y convenciones, reciclaje de grandes
equipamientos, equipamiento recreativo y
deportivo en los parques, construceion de
viviendas e infraestructura, nuevas
centralidades comerciales, etc.

* Se generan nuevos empleos en el drea,
durante 20 afios al menos, en especial
dirigidos a los mismos pobladores de los
reasentamientos, con motivo de todas las
obras a realizar.

* Se da vuelta la atraccién y las
posibilidades de toda la ciudad, que encuentra
(0 reencuentra) un frente riberefio disponible.

De afianzamiento institucional

* El Proyecto, aprobado por la Intendencia
Municipal, cuenta con el apoyo del Gobierno
Nacional, con quien se creé un Comité de
Enlace y se pactd ya el ENTE
interjurisdiccional para llevar adelante el
Plan total y las obras.

* El BID (Banco Interamericano de
Desarrollo) integra dicho Comité, ha realizado
ya 4 misiones, concluido su analisis de
prefactibilidad y estd iniciada ya la Etapa de
Factibilidad.

* Estén cooperando con el Proyecto
empresas publicas, Ministerios y organismos
varios, y ha suscitado gran interés en
empresas inversoras del sector privado y en
ONG's.

Metropolitana de Buenos Aires, Salto, Durazno, Monteviden,
ete., ademds de su participacién anterior en la zona inundada de
Asuncién (ver nota 1),
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De comunicacién y participacién

* Se concluyé el Censo de Pobladores del
area inundable, financiado precisamente por
el BID, eon gran cooperacién de la poblacién
interesada, que afirmé los datos técnicos y
afianzo la confianza de los pobladores.

* Folletos, comunicados y articulos de
prensa han ido progresivamente instalando el
tema en la opinién piblica (7).

* La realizacién de Proyectos Piloto,
gracias a la flexibilidad del Plan, est4
ampliando su base de consenso y de interés.
Es el caso del Proyecto Barrio Baiado
Tacumbii (ver Figura 4), realizado mediante
un Taller Proyectual con los pobladores, de
alto interés formativo en lo social y
urbanistico, que a su vez dieron criterios para
facilitar y reducir costos —extrapolando— en
todos los reasentamientos de la Franja
Costera. También merece mencionarse que se
ha lanzado un Proyecto Piloto por licitacion
con el sector privado (el denominado Proyecto
«San Estanislao») demostrandose la alta
factibilidad del Programa V, de Barrios
Parque Residenciales, como operaciones
inmobiliarias en si mismas, y en su rol de
«polos de descentralizacién» de Asuncién (ver
punto 4), y su compatibilidad y compensacién
con la solucion de relocalizaciones (Fig. 16).

8. UN MODELO POSIBLE
DE COOPERACION

Se tiene la fuerte conviccién de que una
parte importante del buen proceso logrado

(7) El dia 9 de enero de 1995, el Diario ABC, de Asuncién,
dedico su Editorial al proyecto, en términog de: «...El Proyecto
de la Franja Costera, que la Municipalidad de Asuncién va
llevando a su estadio de prefactibilidad y gue constituye otro
intento por resolver el problema de los asentamientos urbanos
en zonas inundables de la capital, es el mas seriamente
encarado hasta el momento y, quizds por eso misma, el que ha
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hasta ahora se debe al modelo de cooperacién
que presidié desde el inicio este proyecto.

Ante todo, el Convenio de Cooperacién
Intendencia/FLACAM. Dos instituciones, una
gubernamental, la otra ONG, una de
administracién y gobierno, la otra de estudios
técnicos y de formacion, reunidas para
trabajar en cooperacién con un fin comiin, da
siempre mejores garantias.

Se puso adem4s como condicién que se
constituyera una fuerte contraparte técnica
local (la Oficina de la Franja Costera, de la
Direccién de Desarrollo Urbano), resultando
asf el trabajo una co-autoria: internos, que
aportan su conocimiento local, su
responsabilidad politica, su identidad; con
externos —pero de la regién— que aportan su
enfoque innovador, su metodologia,
experiencia internacional.

También estd resultando de alto interés la
cooperacién con el BID, con sectores del
Gobierno Nacional, y con la poblacion
participante, que se han volcado sin retaceos
(no exentos de tensiones y luchas de liderazgo)
a promover la rdpida concrecion de las obras
del Plan. Por ejemplo, recientemente se acordé
la traza ejecutiva del Paseo Costanero Norte,
obra del Ministerio de Obras Publicas y
Comunicaciones, que se corresponde
totalmente con lo previsto por el Plan
Maestro.

Una nueva planificacién (proyectacion, o
proceso proyectual, como es més preciso decir)
debe consolidarse mediante una nueva
manera de trabajo: la cooperacién y
concertacién horizontal. Y este caso es un
testimonio veridico en esa direccion,

avanzado mds y el que mayores posibilidades posee de
concretarse. [...] Tal como estdn descritas las intenciones, pues,
el proyecto comentado es elogiable v ha de merecer la atencidn
preferente del Gobierno. Con su conerecidn, mas alld de
lucimientos personales y otros beneficios ocasionales, se
beneficiardn todos. Que deberia ser siempre el modo de conducir
las obras de interés piablico.»





