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1. Introducción

Los paisajes son sistemas espaciales socio-
ecológicos que resultan de la interacción 
entre sus estructuras y procesos físicos, 

y las acciones humanas que guían su gestión 
(Mastrangelo & al. 2014; Doung & al., 2022). 
Poseen una amplia gama de funciones que son 
o pueden ser valoradas por los humanos en vir-
tud de factores económicos, socioculturales y 
ecológicos (terMorshuizen & opDaM, 2009). En 
consecuencia, se han convertido en una unidad 
espacial clave en la búsqueda del Desarrollo 
Sostenible (DS) (zhou & Wu & anDeries, 2019; 
peng & al., 2021; Wang & Chang & Fan, 2021; 
Doung & al., 2022). La Agenda 2030, impulsada 
en el marco de la Cumbre de las Naciones Uni-
das para el Desarrollo Sostenible celebrada en 
Nueva York (Estados Unidos) en el año 2015, 
propone 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible 
(ODS) y 169 metas de carácter integrado que 
abarcan las esferas económica, social y am-
biental (ONU, 2015). El ordenamiento y diseño 
de patrones de paisajes multifuncionales puede 
generar sinergia entre varios Objetivos de De-
sarrollo Sostenible (Wang & Chang & Fan, 2021). 

Wu (2013) definió un paisaje sostenible como 
aquel que tiene la capacidad de proporcionar 
constantemente Servicios Ecosistémicos (SE) a 
largo plazo, esenciales para el bienestar huma-
no. Los SE se han consolidado como un vínculo 
clave entre los ecosistemas y el bienestar hu-
mano. En consecuencia, representan un marco 
con potencialidades para promover el desa-
rrollo urbano sostenible (WooDruFF & BenDor, 
2016). Tales SE responden a la composición y 
configuración de los elementos del paisaje. Es 
decir, el paisaje sostenible es una expresión 

espacio-temporal de las interacciones entre pro-
cesos naturales y actividades sociales (Doung & 
al., 2022). En ese sentido, la gestión sostenible 
del paisaje implica aspectos vinculados con el 
qué y por qué se sostiene, y con el cómo lograr 
el bienestar humano mediante la gestión de SE 
(potsChin Young & al., 2018).

A medida que los SE adquieren relevancia, 
surgen múltiples conceptualizaciones, clasifi-
caciones e indicadores de medición (reYers & 
al., 2013). Entre ellos, destacan los marcos de 
aproximación TEEB –The Economics of Ecosys-
tems and Biodiversity- (TEEB, 2010), IPBES –
Intergovernmental Platform on Biodiversity and 
Ecosystems Services- (IPBES, 2018) y CICES 
–Common International Classification of Eco-
system Services- (haines – Young & potsChin, 
2018). Sin embargo, se ha prestado poca aten-
ción a cómo los actores sociales implicados en 
la planificación y ordenamiento territorial gestio-
nan los patrones del paisaje y sus SE asociados 
(terMorshuizen & opDaM, 2009; potsChin – Young 
& al., 2018). Las diferentes representaciones y 
aspiraciones de los actores sociales definen la 
configuración que adopta el paisaje, por lo que 
entre los desafíos de su gestión sostenible se 
encuentra el de la gobernanza (potsChin Young 
& al., 2018). En tal sentido, algunos autores ela-
boraron modelos analítico – conceptuales para 
la identificación de la influencia de factores so-
cioeconómicos, demográficos, culturales y socio 
ecológicos en la oferta, demanda y beneficios de 
los SE para las personas (Wilkerson & al., 2018; 
Jaligot & al., 2019; peter & al., 2021; shen & al., 
2021). Otros se centraron en el análisis de siner-
gias y compensaciones entre SE asociados a 
actuales configuraciones y gestiones del paisaje 
(Wang & al., 2019; JaFarzaDeh & al., 2021). Por 
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su parte, investigadores como tao & al. (2018), 
turkelBooM & al. (2018) y JaFarzaDeh & al. (2021) 
propusieron marcos analíticos para el análisis de 
la oferta y demanda de SE en función de las pre-
ferencias sociales en torno al uso y gestión del 
paisaje. Por último, otros trabajos abordaron el 
estudio de servicios ecosistémicos desde una 
perspectiva histórica de sistemas socio – eco-
lógicos (garzón CasaDo & al., 2013; gutiérrez 
gonzález & al., 2016) y desde el marco de ciclos 
adaptativos y panarquía (BohenskY, 2008; Mhan-
go & DiCk, 2011; pérez orellana & DelgaDo & 
Marin, 2020; Winkler & al., 2022). 

Hacia finales del siglo XX el territorio marítimo-
fluvial adquirió relevancia internacional en virtud 
de su potencial escénico y recreativo (galiMBer-
ti, 2020). En este contexto, surgió una catego-
ría emergente de paisaje denominada frente 
de agua –waterfront según su denominación 
en inglés-(talesnik & gutiérrez, 2002; DYson & 
YoCoM, 2015; FernanDes & al., 2018; Martí – Ci-
riquián & garCía-MaYor, 2018; Dal Cin & hooi-
MeiJer & Matos silva, 2021; lan & al., 2021). En 
sus inicios, el término frente de agua se refirió a 
la regeneración de áreas portuarias en declive. 
No obstante, actualmente integra también áreas 
litorales abandonadas y/o degradadas como 
resultado de procesos relacionados con la ur-
banización e industrialización (MonClús Fraga, 
2016). La significación que adquirieron diversos 
proyectos de renovación de corredores fluviales 
ha dado como resultado la adopción del térmi-
no específico de frente fluvial (riverfront, según 
su denominación en inglés) para referirse a 
tales intervenciones (FollMan, 2015; galiMBerti, 
2015; MonClús Fraga, 2016; Durán vian & serra-
no Martínez & pons izquierDo, 2018). kingsForD 
& Biggs & pollarD (2011) y Duan & al. (2021) 
definen el frente fluvial como un sistema socio-
ecológico (SSE) conformado por múltiples com-
ponentes interconectados a través de escalas 
temporales y espaciales. La estructura y funcio-
nes ecológicas de la ribera co-evolucionan junto 
con el sistema de acciones humanas que le atri-
buyen sentido social. En este sentido, la compo-
sición (el qué hay) y la configuración espacial del 
paisaje (el cómo está distribuido) están directa-
mente relacionados con los procesos emergen-
tes que surgen de la interrelación e interacción 
de los distintos elementos que componen el sis-
tema socio-ecológico (CuMMing, 2011).

Frente a los desafíos del Antropoceno (Cor-
lett, 2015; shrivastava & al., 2020), los frentes 
fluviales pueden contribuir al DS. Específica-
mente los ODS N°11, Nº 13 y N°15 potencian 
la gestión sostenible de hábitats naturales para 
la integración de los valores ecosistémicos en la 
planificación y el ordenamiento territorial (ONU, 

2015). Se han vinculado los frentes fluviales 
con la adaptación urbana al Cambio Climáti-
co. Ejemplo de ello son el control de inunda-
ciones y la erosión costera (FernanDes & al., 
2018; papatheoChari & CoCCossis, 2019; BoYero 
& al., 2021; Dal Cin & hooiMeiJer & Matos silva, 
2021; Fazeli tello & Del Moral ituarte, 2022; 
San Juan & esparza. & arteag, 2023), la regula-
ción de temperaturas extremas, y la mitigación 
de olas de calor y del fenómeno de isla de calor 
urbana (Xue & al., 2019; Yu & al., 2020; BoYero 
&t al., 2021; Jiang & al., 2021; lan & al., 2021).

Ahora bien, autores como MonClús Fraga 
(2002), santasusagna riu & tort DonaDa (2018) 
y ollero oJeDa (2020) señalan que en ocasio-
nes los proyectos de regeneración de los frentes 
fluviales, a pesar de abogar por su sostenibi-
lidad y sus valores ecosistémicos, se carac-
terizan por priorizar usos sociales frente a la 
preservación de sus funciones ecológicas. En 
función de ello, se plantean varias preguntas 
como: ¿Qué criterios de diseño guían las reno-
vaciones de los frentes fluviales? ¿Qué mode-
los paisajísticos son demandados por gestores y 
usuarios? ¿Qué servicios ecosistémicos finales 
son valorados y aprovechados como contribu-
ciones concretas a la sociedad? ¿Los proyectos 
abogan por la sostenibilidad? Para responder 
estas preguntas, primero se propone un marco 
conceptual para el abordaje del paisaje sosteni-
ble desde las nociones de Modelo de Cascada 
de Servicios Ecosistémicos y de sistemas so-
cio-ecológicos adaptativos y panarquía. Luego 
se ilustra la propuesta de abordaje mediante el 
análisis del frente fluvial del río Limay en la ciu-
dad de Neuquén. El objetivo principal de este 
trabajo fue analizar la evolución histórica de los 
servicios ecosistémicos finales del frente fluvial 
del río Limay en la ciudad de Neuquén. Para 
tal fin, se planteó: i) caracterizar al frente flu-
vial del río Limay como sistema socio – ecoló-
gico; ii) identificar distintas etapas históricas en 
la gestión del frente fluvial; iii) conocer el siste-
ma de acciones humanas que le atribuyen sen-
tido social en cada etapa histórica; y iv) definir 
los servicios ecosistémicos finales valorados y 
aprovechados en cada etapa histórica. 

2. Marco conceptual

2.1. Modelo de Cascada de Servicios 
Ecosistémicos
Si bien existen diversos marcos de aproximación 
a los SE, tales como TEEB, IPBES y CICES, 
todos comparten la adopción de la noción de 
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sistema socio – ecológico como marco para el 
estudio de los SE, y consideran al bienestar hu-
mano como un componente central del para-
digma. Puntualmente el modelo conceptual de 
Cascada de Servicios Ecosistémicos (Fig. 1) 
elaborada por potsChin & haines Young (2011) 
relaciona las funciones de los ecosistemas, los 
servicios ecosistémicos y los beneficios resultan-
tes. Las estructuras y procesos biofísicos atribu-
yen funciones a los ecosistemas que en virtud de 
su valoración social se constituyen en servicios 
ecosistémicos finales. Tales servicios se definen 
como actividades o funciones que proporcionan 
un beneficio, mientras que sus beneficios se 
entienden como las formas en que el bienestar 
humano es mejorado en virtud de su aprovecha-
miento (potsChin & haines Young, 2016). 

Fig. 1 / Modelo de Cascada de Servicios Ecosistémicos
Fuente: Elaboración propia, adaptada de potsChin & haines 

Young (2016)

spangenBerg & al. (2014) describen que el mo-
delo debe ser abordado de manera escalonada. 
Primero es necesario reconocer las funciones 
de una determinada unidad de paisaje. A conti-
nuación, distinguir la atribución social de valor 
de uso, es decir identificar una variedad de usos, 
y, en consecuencia, de servicios que la unidad 
proveedora de SE podría proporcionar. A esos 
los denomina SE potenciales. Por último, los SE 
potenciales que son apropiados y demandados 
se constituyen en SE finales, que brindan bene-
ficios directos e indirectos a la sociedad. 

Si bien el Modelo de Cascada así representado 
plantea relaciones lineales entre procesos bio-
físicos, servicios ecosistémicos y valorizacio-
nes sociales (potsChin & haines-Young, 2011), 
un abordaje complejo de la realidad consistiría 
en establecer redes que vinculen múltiples atri-
butos estructurales y funcionales, con múltiples 
SE y beneficios sociales. Para tal fin, es nece-
sario combinar este marco con perspectivas de 
abordaje que permitan comprender los vínculos 
dinámicos entre las estructuras y procesos so-
ciales y ecológicos (Biggs & al., 2012; reYers 
& al., 2013). Los actores sociales enmarcados 
en sistemas de regulación guían la atribución 
de valores y recursos para la adopción de SE 
finales (spangenBerg & al., 2014). Es por ello 
que, si bien una unidad de paisaje está ligada a 

diversos SE potenciales, los SE finales pueden 
diferir en distintos momentos históricos. Para los 
autores conocer la dinámica histórica del paisa-
je y sus SE finales asociados es relevante para 
comprender las tendencias futuras de planifica-
ción y gestión del paisaje. En esa línea, diver-
sos investigadores han reconocido la idoneidad 
de los sistemas socio – ecológicos adaptativos 
y panarquía como marco conceptual para la 
comprensión general del cambio institucional y 
organizacional necesario para mejorar la soste-
nibilidad de un SSE (DiCk & sMith & sCott, 2011; 
Mhango & DiCk 2011, allen & al., 2014).

2.2. Sistemas socio-ecológicos 
adaptativos y panarquía
El estudio de los SE promueve la compren-
sión de las relaciones entre las personas y los 
ecosistemas. En este sentido, entender la rea-
lidad como un sistema socio-ecológico implica 
reconocer que las personas dependen de los 
recursos y servicios proporcionados por los eco-
sistemas, y las dinámicas de los ecosistemas 
están influenciadas, en diversos grados, por el 
ser humano. (Chapin & koFinas & Folke, 2009). 
Por ello, la perspectiva de los SSE representa 
un marco conceptual adecuado para compren-
der de manera integral la dinámica de los proce-
sos ecológicos y sociales (García, 2006; Chapin 
& koFinas & Folke, 2009). 

La definición de un SSE está dada por los com-
ponentes e interacciones que el observador 
busca entender. Sus límites responden al pro-
blema abordado e implican un recorte de la rea-
lidad. Sin embargo, dado que la mayoría de los 
SSE son abiertos, aquello que queda fuera de 
los límites del sistema se incorpora al estudio 
como condiciones de contorno (garCía, 2006). 
Eso es debido a que los cambios en el estado 
de un SSE dependen de un espectro de contro-
les que operan a una variedad de escalas tem-
porales y espaciales, que Chapin & koFinas & 
Folke (2009) agrupan en controles exógenos, 
variables lentas y variables rápidas. Los prime-
ros corresponden a factores que permanecen 
constantes durante largos períodos de tiempo 
y en amplias regiones, y no están influenciados 
por dinámicas a pequeña escala y corto plazo. 
Por su parte, las variables lentas son variables 
críticas a escala ecosistema, que permanecen 
relativamente constantes durante años. Esas 
rigen, por último, a las variables rápidas en la 
misma escala espacial que responden de mane-
ra sensible a variaciones diarias, estacionales e 
interanuales de diversos factores de los subsis-
temas natural y social. Los controles exógenos 
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y las variables lentas son primordiales para la 
sostenibilidad a largo plazo, aunque la mayor 
parte de la gestión se centra en las variables 
rápidas, cuya dinámica es más visible.

garCía (2006) expone que el nudo central del 
estudio de los SSE es la comprensión de los 
procesos, es decir, de los cambios que ocurren 
en el sistema. En esta línea, gunDerson & ho-
lling (2002) señalan que un SSE es una suce-
sión de ciclos de transformación, denominados 
ciclos adaptativos (Fig. 2). Este enfoque asume 
que los subsistemas social y natural son inter-
dependientes y no lineales, y poseen retroali-
mentaciones en diferentes escalas que permiten 
al SSE auto-organizarse, adaptarse y cambiar. 
Los autores indican que en la evolución de un 
SSE es posible identificar cuatro fases de cam-
bio, estas son reorganización (α), crecimiento 
(r), conservación (k) y ruptura o liberación (Ω). 
Cada una de esas fases se caracteriza por la 
variabilidad de tres atributos: capital acumulado, 
conectividad y resiliencia. El capital acumulado 
se refiere a toda forma de capital, ya sea social, 
humano, financiero, natural, político o institucio-
nal. Al estado de un SSE con limitaciones en 
su capital acumulado se lo denomina trampa de 
pobreza. La conectividad determina la cantidad 
e intensidad de asociaciones entre elementos y 
procesos del SSE. La anterior define el grado 
de control interno del sistema. En ocasiones una 
alta conectividad implica resistencias a la inno-
vación, a lo que se le llama trampa de rigidez. 
Por último, la resiliencia es la capacidad del sis-
tema para absorber perturbaciones y recuperar 
su estado.

La fase de crecimiento se caracteriza por el in-
cremento gradual del capital acumulado, conec-
tividad y resiliencia. En la fase de conservación 
el ritmo de crecimiento del capital es máximo y 

comienza a decrecer, el SSE se encuentra alta-
mente interconectado, pero es menos flexible y 
más vulnerable a perturbaciones externas (de-
crece la resiliencia). La siguiente fase, de libera-
ción, implica una ruptura del SSE y una pérdida 
de capital acumulado. La conectividad también 
muestra un decrecimiento gradual. Por último, 
la fase de reorganización implica una etapa de 
innovación y reestructuración del SSE (holling 
& gunDerson, 2002; Walker & al., 2006; Castillo 
villanueva & velázquez torres, 2015).

Fig. 2 / Ciclo adaptativo del Sistema socio-ecológico 
(SSE)
Fuente: Elaboración propia, adaptada de Chapin & koFinas & 

Folke (2009)

El modelo anterior busca capturar las propie-
dades e interacciones no lineales de un SSE 
en una escala espacial y temporal determinada. 
No obstante, en tanto un SSE responde a una 
serie de controles que operan a múltiples nive-
les, estos ciclos de transformación tienen lugar 
en conjuntos anidados de escalas temporales y 
espaciales. A la combinación de los conceptos 
de ciclos adaptativos anidados multi-escalar-
mente gunDerson & holling (2002) lo llamaron 
panarquía (Fig. 3). La comprensión de los ciclos 

Fig. 3 / Conjunto anidado de ciclos adaptativos, denominado panarquía
Fuente: Elaboración propia, adaptada de Chapin & koFinas & Folke (2009)
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y sus escalas contribuye a la evaluación soste-
nibilidad de un SSE (holling, 2001).

3. Materiales y métodos
La ciudad de Neuquén se ubica en la Norpata-
gonia argentina y es la capital de la provincia 
homónima (Fig. 4). Se encuentra en la región 
biogeográfica del Monte de Llanuras y Mese-
tas (Morello, 1995), con clima árido y semiári-
do (Capua & Jurio, 2011; laurenCena & kruse & 
DeluChi, 2017). Predominan vientos constantes 

del Oeste y Sudoeste, de intensidad moderada 
a fuerte (Cogliati & Mazzeo, 1999). Por ello, la 
matriz ecológica dominante corresponde a ve-
getación xerófila y arbustiva (Morello, 1995; zu-
leta & reiChMann, 2013).

La localidad está asentada sobre los valles de 
la confluencia de los ríos Limay (Caudal medio 
= 650 m3.s-1) y Neuquén (Caudal medio = 308 
m3.s-1); ambos son cursos fluviales aluviales de 
carácter permanente, que nacen en la cordille-
ra de los Andes y cuyas aguas llegan al área de 
estudio reguladas por múltiples lagos naturales 
y embalses. En la región los cursos de agua re-
presentaron históricamente ejes estructurantes 

Fig. 4 / Área de estudio
Fuente: Elaboración propia
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del territorio. Desde el año 1996 el Estado mu-
nicipal impulsó la concreción de múltiples espa-
cios verdes públicos costeros sobre el río Limay 
que se han consolidado como relevante espacio 
turístico, recreativo, comercial y residencial de 
Neuquén (lopez & gentili, 2021). 

Para dar respuesta al objetivo propuesto, el tra-
bajo se desarrolló en 4 momentos. En la Fig 5 
se detallan cada uno de los momentos y sus 
marcos teórico-metodológicos de abordaje. Se 
realizó una revisión bibliográfica de artículos 
periodísticos y de marcos normativos e institu-
cionales de la ciudad de Neuquén para la iden-
tificación de impulsores históricos asociados a 
las diferentes fases del ciclo adaptativo del SSE. 

Se relevaron 78 artículos periodísticos elabora-
dos por la prensa escrita digital en el período 
1999-2022. Para tal fin se exploraron tanto mo-
tores de búsqueda generalistas, así como he-
merotecas virtuales de periódicos locales (Diario 
La Mañana Neuquén, Diario Neuquén Informa, 
Diario Neuquén Al Instante, Prensa Municipali-
dad de Neuquén), regionales (Diario Río Negro, 
Diario La Mañana Cipolletti) y nacionales (Dia-
rio Ámbito, Diario La Nación, Diario Clarín). Se 
incluyeron todos los artículos que tuvieran in-
formación relativa al desarrollo del frente fluvial 
del río Limay, mediante la utilización de palabras 
clave como “paseo costero”, “río Limay”, “Paseo 
de la Costa”, “balnearios”, “Isla 132”. El recorte 
histórico se asoció al inicio del proyecto de con-
solidación actual del frente fluvial del río Limay, 
con el impulso en el año 1999 de un parque te-
mático denominado “Paseo de la Costa”. 

A su vez, con la finalidad de conocer programas 
de ordenamiento territorial en torno a la costa 
ribereña del río Limay, se aplicó el método pro-
puesto por hernánDez saMpieri & FernánDez Co-
llaDo & Baptista luCio (2014) para la recolección 
de datos no obstrusivos a través de la revisión 
de documentos y registros en archivos públicos. 

La misma incluyó ordenanzas municipales aso-
ciadas a proyectos de renovación urbana a es-
cala local, así como la indagación de los marcos 
normativos a través del digesto virtual de la ciu-
dad de Neuquén, correspondientes al período 
histórico 1958 (municipalización de Neuquén) a 
2022. Posteriormente, a través del análisis de 
datos cualitativos (hernánDez saMpieri & Fernán-
Dez CollaDo & Baptista luCio, 2014) se sistemati-
zó y categorizó la información en función de un 
criterio historiográfico, en el que se identificaron 
distintas etapas de la evolución del espacio ribe-
reño, y de un criterio geográfico, en tres escalas 
geográficas (local, regional y nacional). 

En función de la información recolectada, se 
aplicó el enfoque de ciclo adaptativo y panar-
quía a escala espacial local para capturar las 
dinámicas de gestión del frente fluvial del río 
Limay en su evolución histórica. Se describieron 
los atributos del sistema para cada fase de ciclo 
en función de un criterio de calificación cualita-
tivo ordinal. El capital acumulado integró la ri-
queza del sistema en términos de capital social, 
financiero, natural, intelectual, político e institu-
cional. La conectividad caracterizó el grado de 
interacción entre actores sociales involucrados 
en procesos de gestión del frente fluvial. Por su 
parte, la resiliencia refirió a la capacidad del sis-
tema de sostener en el tiempo la configuración 
del frente fluvial. Se adoptaron variables rela-
cionadas con i) Gobernanza, sean estos planes 
de ordenamiento territorial costero y ordenan-
zas municipales afines, así como desarrollo de 
esquemas institucionales; ii) Financiamiento, es 
decir, recursos económicos disponibles; iii) Re-
dundancia de componentes paisajísticos, como 
por ejemplo número de balnearios o de áreas 
protegidas fluviales, y iv) Conectividad entre ac-
tores sociales, en términos de grado de consen-
so referidos a la configuración del frente fluvial. 

Finalmente, a través del análisis crítico de con-
tenido (anDreú aBela, 2001; guiX oliver, 2008) 

Momento Marcos teórico-metodológicos

1. Caracterización del frente fluvial del río Limay como siste-
ma socio – ecológico

Abordaje de SSE según lo propuesto por Chapin & koFinas & 
Folke (2009)

2. Identificación de etapas históricas en la gestión del frente 
fluvial del río Limay Marco de SSE, ciclos adaptativos y panarquía (gunDerson & 

holling, 2002)3. Comprensión del sistema de acciones humanas que le 
atribuyen sentido social en cada etapa histórica

4. Definición de los servicios ecosistémicos finales valorados 
y aprovechados en cada etapa histórica

-  Marco de Cascada de Servicios Ecosistémicos (potsChin & 
haines Young, 2016). 

-  Definición de SE finales en función del sistema de clasifica-
ción CICES (haines Young & potsChin, 2018).

Fig.5 / Momentos metodológicos del trabajo
Fuente: Elaboración propia
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de los documentos señalados se identificaron 
los SE finales priorizados en cada momento his-
tórico. Los SE se describieron en función del 
Modelo de Cascada de Servicios Ecosistémicos 
(potsChin & haines Young, 2016) y se clasifica-
ron en función del sistema CICES (haines Young 
& potsChin, 2018)

4. Resultados

4.1. Definición del Sistema Socio 
Ecológico (SSE)
En virtud del objetivo de este trabajo, los lími-
tes del SSE están definidos por la extensión es-
pacial del frente fluvial del río Limay (Fig.4). El 
motivo de esta delimitación se asocia al Plan 
Urbano Ambiental de la Ciudad de Neuquén 
(Ordenanza Municipal 10010 del año 2004) que 
determina directrices específicas de manejo de 
tal área. Como SSE, el frente fluvial consta tanto 
de componentes de los subsistemas natural y 
social, y responde a un espectro de controles 
exógenos, lentos y rápidos. 

En cuanto a la caracterización de los compo-
nentes del subsistema natural (Fig.6), si bien 
la ciudad de Neuquén se asienta en la región 
biogeográfica de Monte de Llanuras y Mesetas, 
los corredores fluviales representan islas bio-
geográficas conformadas por parches alargados 
de vegetación azonal (lopez & al., 2019; BoYe-
ro & al., 2021). En consecuencia, a pesar de la 
matriz árida circundante caracterizada por vege-
tación xerófila y arbustiva, el bosque ripario con-
tiene una gran cantidad de especies asociadas 
a la geomorfología fluvial y especies arbóreas 
exóticas introducidas durante el siglo XX (Datri 
& MaDDio, 2010). Predominan las especies arbó-
reas de la familia salicáceas, específicamente 
de los géneros Populus y Salix.

Los controles exógenos que modelan el subsis-
tema natural del frente fluvial y permanecen re-
lativamente constantes durante largos períodos 
de tiempo están relacionados con las caracte-
rísticas biogeográficas regional y microlocal, así 
como con el clima regional. Estas condicionan 
las propiedades, procesos y comunidades bió-
ticas del ecosistema ripario. A su vez, se consi-
dera también como control exógeno el cambio 
climático en tanto que implica la variación de 
patrones climáticos a largo plazo. En este sen-
tido, los escenarios futuros indican para el Área 
Metropolitana de Neuquén (AMN) un incremen-
to en las temperaturas medias de 0,5 a 1°C para 
el escenario RCP4.5 y un aumento en el riesgo 

por Olas de Calor. A su vez, se proyecta una re-
ducción en las precipitaciones en la cuenca del 
río Limay y un escenario de mayor aridez, con 
pérdida de mallines y franjas ribereñas (Secre-
taría de Ambiente y Desarrollo Sustentable de la 
Nación, 2015). Lo anterior coincide con lo halla-
do por lopez & gentilli (2022) y lopez & Fernán-
Dez & gentili (2022) para la ciudad de Neuquén.

Por su parte, las variables lentas, que perma-
necen relativamente constantes durante años e 
influyen en la configuración del frente fluvial se 
asocian a la dinámica hidrogeomorfológica del 
río Limay (dinámica hidrológica y de modelado 
de superficie terrestre), los ciclos biogeoquími-
cos que determinan la disponibilidad de micro-
nutrientes y macronutrientes esenciales para el 
desarrollo de las comunidades bióticas, y la in-
vasión de especies exóticas, como Populus, que 
desplaza especies nativas y modifica el ecosis-
tema. La variabilidad climática interanual se in-
corpora también como variable lenta en tanto 
puede influir en la dinámica hidrogeomorfológica 
del río Limay y, en consecuencia, en el estado 
del ecosistema. Por último, las variables rápidas 
están dominadas por la variabilidad estacional 
y diaria de parámetros climáticos (por ejemplo, 
estaciones del año) e hidrológicos (períodos de 
crecidas y estiajes) del río Limay, así como los 
ciclos vitales de la flora y la fauna. 

En cuanto al subsistema social (Fig.6), existe 
una relación dialéctica entre los cursos de agua 
y los habitantes neuquinos. El frente fluvial del 
río Limay estuvo sujeto a diversos objetivos en 
su devenir histórico, que se tradujeron en cam-
bios en usos del suelo e intervenciones en el 
territorio fluvial. Como punto de partida, la te-
rritorialización en la región de la Norpatagonia 
comenzó con la llegada del ferrocarril en 1902 
(lopez & roCa, 2021). En ese entonces Argen-
tina ingresaba al mercado internacional como 
productor de bienes primarios y precisaba ex-
tender su frontera productiva (BanDieri, 2005; 
pérez, 2020). Los valles de las cuencas de los 
ríos Limay, Neuquén y Negro exhibían oportuni-
dades para la producción agropecuaria. No obs-
tante, sus aguas muy caudalosas representaban 
dificultades. En consecuencia, en 1916 fue inau-
gurado el dique Ingeniero Ballester, que permitió 
la regulación de los caudales del río Neuquén; 
así como la construcción de un canal de riego 
bajo capitales británicos. La gestión del recurso 
hídrico representó el puntapié inicial de la de la 
producción agrícola regional, que, si bien no se 
dio inmediatamente, culminó con la orientación 
de las producciones de fruta de pepita hacia el 
marcado mundial (lopez & roCa, 2021). 



CyTET LVI (219) 2024

MINISTERIO DE VIVIENDA Y AGENDA URBANA 251

Hacia la década de 1970 el Estado Nacional 
adoptó políticas desarrollistas, y en la búsqueda 
de fuentes energéticas que permitieran al país 
trascender del modelo agro-exportador hacia 
un modelo industrial la provincia de Neuquén, 
y especialmente la ciudad de Neuquén capital, 
se vieron beneficiadas (perrén, 2010, lopez & 
roCa, 2021). En tal contexto, la región comen-
zó a explotar su potencial en torno a la produc-
ción de energía hidroeléctrica (pérez, 2020). En 
consecuencia, la cuenca del río Limay se vio 
modificada por la construcción de embalses y la 
regulación de sus caudales (lopez & al., 2019). 

A partir de ello, y del descubrimiento de me-
ga-yacimientos hidrocarburíferos, Neuquén se 
convirtió en nodo regional de la producción ener-
gética y en una de las principales proveedoras 
de combustible del país (pérez, 2020). El auge 
de la ciudad atrajo una gran corriente migratoria, 
que obligó al Estado Municipal a replantear el 
ordenamiento territorial de la localidad (perrén 
& pérez, 2020). Con el objetivo, por un lado, de 

conservar el patrimonio natural, y, por el otro, de 
fomentar nodos de desarrollo urbano, el Estado 
Municipal en el año 1996 impulsó un proyecto 
multipropósito de gran envergadura sobre las 
costas del río Limay. El Plan Maestro estaba a 
cargo de un equipo multidisciplinario que tam-
bién había efectuado proyectos en otros frentes 
de agua, como Puerto Madero (Buenos Aires, 
Argentina), Punta del Este (Uruguay) y Miami 
(Estados Unidos). El proyecto, denominado 
Paseo de la Costa, se integraba en una lista de 
proyectos urbanísticos que habían tomado rele-
vancia a nivel internacional hacia la década de 
1970. Así lo destacaban sus desarrolladores, al 
describirlo como “el nuevo Waterfront en la mo-
derna área central de la Ciudad Neuquén” (Con-
verti & De MarCo, 2007), indicando que “la obra 
será vital para la cuidad y la provincia, porque la 
tendencia en las principales ciudades del mundo 
es que los cascos urbanos crezcan de cara a los 
ríos” (Diario La Nación, 2006b). Asimismo, pe-
riódicos nacionales lo describían como “Frente 

Fig. 6 / Estructura del frente fluvial del río Limay
Fuente: Elaboración propia a partir del esquema propuesto por Chapin & koFinas & Folke (2009)
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al Limay emerge otra ciudad” (Diario La Nación, 
2006a), “Un Puerto Madero en Neuquén” (Diario 
Clarín, 2006), “uno de los focos de atención del 
Real Estate local” (Diario La Nación, 2006a). Tal 
proyecto, que contó tanto de financiamiento pri-
vado como de apoyo económico de los Estados 
Provincial y Nacional, dio inicio a la configura-
ción actual del frente fluvial del río Limay.

4.2. El frente fluvial del río Limay 
como SSE adaptativo y panarquía
Se identificó la sucesión de dos ciclos adaptati-
vos anidados en el tiempo del frente fluvial del 
río Limay en la ciudad de Neuquén entre 1958 y 
2022. Cada ciclo expone diversas configuracio-
nes del frente fluvial que responden a controles 
y dinámicas de gestión específicas de períodos 

históricos determinados. Al primer ciclo adapta-
tivo se lo denominó “Etapa de consolidación” y 
se extendió entre 1958 y 1995. Al segundo ciclo 
adaptativo se le asignó el nombre de “Etapa de 
modernización” y correspondió a una resignifi-
cación general del modelo urbano de la ciudad 
de Neuquén, y particular del diseño y gestión 
del frente fluvial. A continuación, se detalla cada 
ciclo adaptativo, y en la Fig. 7 se exhibe gráfi-
camente el modelo descrito. Finalmente, en la 
Fig. 8 se indica la variabilidad de los atributos 
asociados a cada fase de cambio.

4.2.1. Primer ciclo adaptativo: Etapa 
de Consolidación 
Si bien inicialmente el territorio fluvial del río 
Limay se asoció a servicios ecosistémicos de 

Fig. 7 / Devenir histórico del frente fluvial del río Limay en Neuquén en función del modelo de ciclos adaptativos y 
panarquía
Fuente: Elaboración propia a partir del esquema propuesto por gunDerson & holling (2002) y de imágenes proporcionadas por 

el Archivo Histórico de la Ciudad de Neuquén
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provisión, no fueron los únicos percibidos y 
aprovechados por la sociedad en la región. 
Desde la década de 1940 ya existían clubes 
privados de aprovechamiento recreativo sobre 
las costas del río Limay. A su vez, la población 
también se reunía de manera espontánea y 
masiva sobre otros sectores costeros princi-
palmente en la época estival. El uso público y 
legalmente formalizado de servicios ecosisté-
micos culturales del río Limay tuvo su inicio en 
el año 1958. Dicho año se municipalizó la ciu-
dad de Neuquén y el intendente electo creó el 
primer balneario municipal (Ordenanza Muni-
cipal 28 de 1958). Entre 1958 y 1961 se cons-
truyó dicho balneario que reunió a multitud de 
veraneantes y comerciantes. Ese período se 
identifica como una fase de reorganización (α) 
del SSE. 

Entre los años 1962 y 1981 se sucedieron 
múltiples ordenanzas municipales en materia 
de planificación urbana. Es por ello que se lo 
identifica como una fase de crecimiento (r) del 
SSE. Finalmente, en el año 1981 se sancio-
nó el primer código de planeamiento urbano 
(Ordenanza Municipal 1631 de 1981), que in-
corporó al área ribereña dentro de la zona “ur-
banización parque”. Dicha zona se destinó a 
espacios abiertos, verdes, parquizados, para 
recuperación del paisaje y uso recreativo, pa-
sivo y activo, a escala regional urbana y local y 
de acceso público.

Simultáneamente la ciudad de Neuquén experi-
mentó un incremento demográfico exponencial 
(perrén, 2010), con una tasa de crecimien-
to media anual mayor al 72% en la década de 
1970 (Capua, 2004). Este proceso local se co-
rrespondió con procesos a escalas nacional y 
regional asociados a la búsqueda de fuentes 
energéticas que permitieran al país trascender 
del modelo agro-exportador hacia un modelo 
industrial (perrén, 2010). Debido al incremen-
to de la población, y con ello de la demanda 
de servicios y espacio público, surgieron otras 
áreas costeras de concentración masiva. En ese 
contexto, se crearon dos balnearios municipa-
les más, denominadas balneario Gatica (actual-
mente Sandra Canale) y balneario Río Grande 
(actualmente Gustavo Fahler) que conservaron 
los lineamientos de diseño y gestión del primer 
balneario municipal (fase de conservación –k– 
del SSE). Además, en el año 1994, mediante la 
Ordenanza Municipal 6544 de 1994, se presen-
tó el Programa de Áreas Costeras (PROACO) 
cuyo objetivo era crear un programa urbanístico 
especial para las costas ribereñas. No obstante, 
el Programa no prosperó.

El crecimiento poblacional no fue acompañado 
de políticas públicas en materia de vivienda y 
habitabilidad. Esto provocó una expansión caó-
tica y desorganizada de la trama urbana y el 
surgimiento de múltiples asentamientos (perrén 
& pérez, 2020). En tales circunstancias, en el 
año 1995 se declaró la emergencia habitacio-
nal y ambiental de la ciudad. La respuesta del 
Estado municipal fue elaborar un Plan Urbano 
Ambiental (PUA). Esta constituyó una fase de 
ruptura (Ω) del modelo urbano en general, y de 
diseño y gestión del frente fluvial del río Limay 
en particular. Este primer ciclo adaptativo de 
cambios del frente fluvial que acompañó la con-
solidación inicial de la ciudad de Neuquén se 
denominó Etapa de Consolidación. A partir de 
1996 se definió el inicio de otro ciclo adaptativo 
anidado con el anterior, denominado “Etapa de 
Modernización”.

4.2.2. Segundo ciclo adaptativo: 
Etapa de Modernización
Entre los años 1996 y 1999 se presentó una 
nueva fase de reorganización (α) del frente flu-
vial del río Limay. La misma inició con la elabo-
ración del PUA. Entre enero y octubre de 1997 
equipos técnicos a través de talleres participa-
tivos multi-actorales identificaron 9 problemá-
ticas urbano-ambientales críticas. La temática 
ambiental que más votos obtuvo fue la de espa-
cios verdes y recreativos. Para cada problemáti-
ca puntual se propusieron objetivos que dieron 
origen a directrices generales del PUA (Orde-
nanza Municipal N°8059 de 1997). La cuar-
ta directriz se centró en la planificación de los 
espacios abiertos y verdes de Neuquén. Esta 
línea de trabajo planteó el aprovechamiento de 
los valores paisajísticos de las áreas naturales 
(bardas, ríos y arroyos). El PUA fue aprobado en 
diciembre de 1997 mediante la ordenanza mu-
nicipal N° 8059 de 1997, y en 1998 se sancionó 
el Código de Planeamiento y Gestión Urbano 
Ambiental (Ordenanza Municipal 8201 de 1998). 
Simultáneamente, en el año 1996 el Estado mu-
nicipal impulsó el proyecto multipropósito sobre 
las costas del río Limay. 

La fase de crecimiento (r) del SSE se presentó 
entre los años 1999 y 2006, cuando el Estado 
municipal dio forma a la idea de un paseo cos-
tero. El intendente electo, Horacio Quiroga, sos-
tuvo que Neuquén había crecido de espaldas 
al río y que crear el Paseo de la Costa sería la 
obra icónica que lograría cambiar la ciudad (Dia-
rio Río Negro, 2021). Su idea rectora fue hacer 
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que Neuquén mire al río mediante la construc-
ción inicial de un parque costero llamado Paseo 
de la Costa en la Isla 132. No obstante, pronta-
mente el proyecto se amplió y constituyó lo que 
actualmente se conoce como “Zona de Ges-
tión Especial Paseo de la Costa”, incorporada 
al PUA mediante Ordenanza Municipal 10010 
en el año 2004. Si bien define múltiples usos 
del suelo, destina una porción lineal del territorio 
fluvial a espacios verdes públicos. 

Esa fase se caracterizó por la interrelación de 
diversos actores multi-escalares (locales, re-
gionales y nacionales) de carácter público, 
privado y colectivos. Hacia octubre de 2002 co-
menzaron las obras en la isla 132 y en el año 
2006 se inauguró la primera etapa del Paseo 
de la Costa. Durante esa fase surgieron voces 
disidentes que se organizaron y movilizaron 
en función de los procesos de intervención 
del bosque ribereño, los cambios de usos del 
suelo y del avance de barrios cerrados sobre 
áreas productivas y el área costera que pro-
pulsó la Ordenanza Municipal10010/04 (Diario 
La Mañana de Neuquén, 2008). No obstante, 
existía un consenso generalizado entre los ac-
tores multi-escalares públicos y privados y una 
aceptación del Plan Maestro por la mayor parte 
de la ciudadanía que quedó en evidencia en 
una consulta pública realizada en el marco de 
la Ordenanza Municipal 10010/04. Y, si bien en 
dicha ordenanza se reconoció la “prescindencia 
de algunas divergencias menores que han sido 
y serán atendidas en las sucesivas reelabora-
ciones del mismo, definido metodológicamente 
como flexible”, las propuestas de estos actores 
colectivos no fueron incorporadas (trampa de 
rigidez del SSE). 

A escalas local, provincial y nacional las expec-
tativas eran altas. El intendente Horacio Quiro-
ga catalogaba al Paseo de la Costa como una 
puesta en valor del espacio público que transfor-
maría a la ciudad de Neuquén y la posicionaría 
en la principal ciudad de la Patagonia (Diario Río 
Negro, 2003). La revalorización de las costas de 
los ríos pondría en valor otros atractivos de la 
localidad como los balnearios municipales y los 
clubes, y convertiría a Neuquén en un atractivo 
turístico regional y nacional (Diario Río Negro, 
2002). En consecuencia, los beneficios no sólo 
serían culturales sino también sociales al bene-
ficiar el turismo, potenciar fuentes de trabajo y 
atraer inversiones de diversos grupos empre-
sarios (Diario Río Negro, 2003). Asimismo, el 
entonces gobernador de la provincia, Jorge So-
bisch, exhortó a las autoridades provinciales y 

municipales a trabajar en conjunto y superar las 
diferencias partidarias en post de defender los 
intereses de los neuquinos y del desarrollo ur-
bano de Neuquén en torno al proyecto costero 
(Diario Río Negro, 2007).

A nivel nacional el Paseo de la Costa era un 
proyecto reconocido y hacia el año 2002 era 
considerada la obra en ejecución más rele-
vante de Argentina (Diario Río Negro, 2003). 
Un artículo publicado por el Diario Ámbito en 
el año 2004 y titulado “El proyecto urbano de 
la Patagonia” daba cuenta de los avances del 
Paseo de la Costa y lo señalaba como uno de 
los proyectos más significativos del país dada 
su arquitectura y su modelo de gestión público-
privado. A su vez, lo describía como un futu-
ro polo residencial moderno que se combinaba 
con atracciones turísticas y recreativas como 
deportes náuticos, hotelería y centro comer-
cial, centro de exposiciones y áreas culturales, 
y ramblas y parques ribereños (Diario Ámbito, 
2004). A su vez, hacia fines del año 2006 el dia-
rio La Nación dedicó dos artículos a describir 
el proyecto (Diario La Nación, 2006a; Diario La 
Nación, 2006b) a la cual señaló como el portal 
de la Patagonia, ciudad pujante y organizada, 
y como uno de los focos de interés del Real Es-
tate Local. Destacó también que el grupo arqui-
tectónico participó en desarrollos urbanísticos 
como Miami, Punta del Este y Puerto Madero. 
Los desarrolladores declaraban que el Paseo 
de la Costa era un proyecto que recién iniciaba 
pero que continuaría creciendo dado que Neu-
quén representaba una excelente oportunidad 
de negocios, en un contexto regional que la po-
sicionaba como una ciudad jerarquizada. Asi-
mismo, señalaban que el río constituía un factor 
diferencial de los desarrollos inmobiliarios y que 
el agua aumentaba el valor del proyecto. Hacia 
principios del año 2007 La Nación publicó otro 
artículo en relación al Paseo de la Costa, donde 
destacó que el objetivo del proyecto era recon-
vertir un espacio degradado en una nueva cen-
tralidad urbana, permitir el acceso al río y crear 
un polo de desarrollo autosustentable en base 
al turismo y la creación de nuevos servicios 
(Diario La Nación, 2007).

Pese a ello, los avances entre los años 2006 
y 2012 fueron muy lentos debido a conflictos 
institucionales y problemas de financiamiento 
(trampas de pobreza). A partir de 2012 y hasta 
2019 el proyecto resurgió, con la reactivación 
de obras dentro de la isla 132, la renovación y 
modernización de los antiguos balnearios muni-
cipales, la creación de nuevos nodos costeros 
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ETAPA FASE CAPITAL ACUMULADO CONECTIVIDAD RESILIENCIA
D

E 
C

O
N

SO
LI

D
A

C
IÓ

N

α 
(1

95
8 

a 
19

62
) En crecimiento

-Conocimiento sobre régimen hídrico
-Gestión de bienes y servicios: mode-
lo comando – control
-Uso social creciente de espacios 
costeros.

Baja
Gestión comando-control concretada ex-
clusivamente por Estado municipal.

Baja
Inexistencia de plan de ordenamiento te-
rritorial que defina el uso recreativo de 
ribera. La ubicación del primer balneario 
municipal respondió wwa un espacio va-
cante.

r 
(1

96
2 

a 
19

81
) En crecimiento

-Conocimiento sobre riesgo hídrico.
-Gestión comando – control (inunda-
ciones)
-Ordenamiento territorial en aumento/ 
Creciente número de servicios eco-
sistémicos valorizados.

Baja
Gestión comando-control concretada ex-
clusivamente por Estado municipal.

En crecimiento
Primer código de planeamiento urbano. 
Identificación la zona “Urbanización 
Parque” para aprovechamiento paisajísti-
co y recreativo, con excepción de algu-
nas áreas conservadas para producción 
de alimentos.

k 
(1

98
1 

a 
19

95
)

Alto
-Conocimiento sobre procesos a es-
cala de cuenca.
-Manejo integrado de cuencas 
-Múltiples balnearios de uso estival 
intensivo con lineamientos de diseño 
y gestión centrados en su aprovecha-
miento estival. 

En crecimiento
-Co-manejo de actores públicos multies-
calares (Estado local, Estado provincial, 
autoridades interjurisdiccionales de cuen-
cas).
-Participación de actores colectivos limi-
tada.

Alta / En decrecimiento
Creación de nuevos balnearios municipa-
les. Uso estival intensivo del frente flu-
vial.
Primer proyecto de gestión integral cos-
tera. No existió capital acumulado ni gra-
do de conectividad suficiente (trampa de 
pobreza).
Espacios urbano-fluviales vacantes suje-
tos a degradación.

Ω
 (1

99
5)

Bajo
-Emergencia urbana en términos de 
viviendas y habitabilidad.
-Situación crítica de espacio público 
(cantidad y calidad).

Baja Baja
Consenso de actores sociales en cuanto 
a la necesidad de cambiar la trayectoria 
histórica del sistema tanto a escala urba-
na como de frente fluvial. 

D
E 

M
O

D
ER

N
IZ

A
C

IÓ
N

α 
(1

99
5 

a 
19

99
)

Bajo / En crecimiento
-Desarrollo de nuevo modelo de ciu-
dad y de aprovechamiento de frente 
fluvial. 
-Gestión: manejo integrado de cos-
tas. 
-Creación Carta Orgánica de 
Neuquén, y Plan Urbano Ambiental, 
presentación de plan de desarrollo 
costero.

Bajo / En crecimiento
-Celebración de talleres multiactorales y 
multiescalares públicos, privados y colec-
tivos para la identificación de problemáti-
cas urbano ambientales de la ciudad de 
Neuquén.

Baja
Consenso de actores sociales en cuanto 
a la necesidad de mejorar las condicio-
nes de habitabilidad en términos de cali-
dad y cantidad de espacio público, y 
detener procesos de degradación ribere-
ña. 

r 
(1

99
9 

a 
20

06
)

En crecimiento continuo
-Conocimiento sobre dinámica eco-
hidrológica y social del frente fluvial.
-Gestión: manejo integrado para 
aprovechamiento recreativo y turísti-
co frente fluvial
-Desarrollo de proyecto Paseo de la 
Costa. Creación Zona Gestión 
Especial Paseo de la Costa.

Baja / En crecimiento
-Co-manejo del frente fluvial del río 
Limay a través de la concreción de 
acuerdos multiactorales y multiescalares 
públicos y privados.
-Creación de Sociedad del Estado entre 
Estado municipal y Estado provincial 
(CORDINEU S.E.). 
-Creac ión Observator io  Urbano 
Ambiental.

En crecimiento
Consolidación del plan de manejo inte-
gral de costas. Incorporación del proyec-
to costero al Plan Urbano Ambiental de la 
ciudad, mediante la creación de Zona de 
Gestión Especial Paseo de la Costa.
Creación de una modalidad de gestión 
exclusiva para la Zona de Gestión 
Especial Paseo de la Costa (Ordenanza 
Municipal 10010/04).

r 
– 

k 
(2

00
6 

a 
20

19
)

En crecimiento lento
-Trampa de pobreza (capital pasivo y 
financiero) 
-Gestión: manejo integrado de recur-
sos naturales para uso recreativo y 
turístico frente fluvial.
-Conocimiento sobre invasiones bio-
lógicas; procesos hidrogeomorfológi-
cos y proyecciones regionales de 
Cambio Climático.
-Consolidación de Paseo de la Costa 
como obra icónica de la ciudad: turis-
mo local y regional. 
-Presentación de proyecto provincial 
de paseo costero metropolitano. 

Baja / En crecimiento
-En sus inicios: co-manejo desarrollado 
entre Estado provincial y Estado munici-
pal dificultado por internas políticas. 
Hacia el año 2012, regularización de 
CORDINEU S.E.
-Surgimiento de movimientos colectivos 
que levantaron sus voces en oposición a 
la renovación del frente fluvial.
-Alto consenso público, privado y social 
para el desarrollo costero. En conse-
cuencia, no se incorporaron las propues-
tas de los actores colectivos movilizados 
(trampa de rigidez). 

En crecimiento / Alta
Alto nivel de arraigamiento social al pro-
yecto de renovación del frente fluvial.
Elevado nivel de consenso multiactoral 
funcionó como mecanismo de resistencia 
de la nueva trayectoria del frente fluvial 
frente a grupos movilizados en oposición 
al proyecto. 

k 
(2

01
9 

a 
20

22
)

Alto
-Asunción de nueva gestión munici-
pal. Conservación de lineamientos de 
diseño y gestión del frente fluvial.
-Conocimiento en: servicios ecosisté-
micos de regulación del frente fluvial 
y proyecciones locales de variabili-
dad y cambio climático
-Incentivo a actividades turísticas y 
de sensibi l ización ambiental . 
Complejización en términos de orde-
namiento territorial (incorporación de 
dos sectores del frente fluvial al 
Sistema Munic ipal  de Áreas 
Protegidas).

Alta
-Conectividad alta entre Estado munici-
pal y Estado provincial en el diseño y 
gestión del frente fluvial.
-Conectividad alta entre distintas áreas 
del Estado municipal.
-Surgimiento de nuevos movimientos co-
lectivos en oposición a acciones puntua-
les en frente fluvial. Intervención del 
Defensor del Pueblo y de la Justicia. 
Diálogo activo entre dichos actores con 
Estado municipal.

Alta/ En decrecimiento
Alto nivel de arraigamiento social al pro-
yecto de renovación del frente fluvial.
Elevado nivel de consenso multiactoral y 
multiescalar permitió conservar linea-
mientos de diseño y manejo del frente 
fluvial.
Pese a lo anterior existen acciones que 
marcan una ruptura en la trayectoria his-
tórica del frente fluvial. Esas son: i) 
Creación de dos áreas protegidas sobre 
río Limay; ii) Diálogo entre actores públi-
cos y actores colectivos movilizados. 

Fig.8 / Variabilidad de los atributos del SSE en la evolución del frente fluvial del río Limay
Fuente: Elaboración propia
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y la concreción de un paseo costanero que 
conecta a través de sendas peatonales y bici-
sendas toda la ribera del río Limay dentro del 
ejido municipal (Ordenanza Municipal 11795 de 
2012). Esta etapa de consolidación del frente 
fluvial conservó los lineamientos y objetivos ini-
ciales del proyecto por lo que representó una 
transición entre las fases de crecimiento y con-
servación del sistema. 

En el año 2019, luego de cuatro gestiones con-
secutivas, otro partido político asumió el gobier-
no municipal. La actual gestión continuó con la 
ampliación del frente fluvial del río Limay bajo 
las premisas que dieron inicio al proyecto en 
el año 1999. En consecuencia, esta se definió 
como una fase de conservación (k) del SSE. 
Empero, el nuevo gobierno municipal incorporó 
dos sectores del río Limay al Sistema Municipal 
de Áreas Protegidas (SIMAP) (Ordenanza Mu-
nicipal 14147 de 2020). A su vez, regresaron a 
la escena pública movimientos de actores colec-
tivos en rechazo al avance del proyecto sobre 
áreas puntuales del bosque ribereño. Sin em-
bargo, a diferencia de lo ocurrido en la fase de 
crecimiento, el Estado municipal ha dado lugar 

al diálogo. Si bien con discrepancias entre ac-
tores, estas acciones pueden potenciar a futuro 
cambios en la trayectoria de la regeneración del 
frente fluvial. 

4.3. Los servicios ecosistémicos 
finales en el devenir histórico del 
frente fluvial del río Limay
La Fig. 9 exhibe los SE finales demandados 
en cada fase de las Etapas de Consolidación 
y Modernización del frente fluvial. Los SE fina-
les se identificaron en función del sistema de 
clasificación CICES (haines Young & potsChin, 
2018). Se observó que en un primer momen-
to histórico las funciones ecológicas altamente 
valoradas se relacionaron con: i) la provisión de 
biomasa en virtud del aprovechamiento de una 
estructura ecológica artificial, las “chacras” y ii) 
la capacidad de la llanura de inundación para 
la contención de traslaciones laterales del río 
Limay, así como de deposición de sedimentos. 
En una segunda etapa histórica, se valoraron 
principalmente procesos biofísicos y ecológicos 

ETAPA PERÍODO FASE Servicios ecosistémicos finales

C
O

N
SO

LI
D

A
C

IÓ
N

1958-1962 α
Provisión de alimentos; amortiguación de inundaciones y control de 
tasas de erosión; interacciones físicas, experienciales, simbólicas y 
espirituales con el entorno natural (recreación)

1962-1981 r

Provisión de alimentos; amortiguación de inundaciones y control de 
tasas de erosión; interacciones físicas, experienciales, simbólicas y 
espirituales con el entorno natural (recreación, deporte y actividad 
comercial)

1981-1995 k
Provisión de alimentos; amortiguación de inundaciones y control de 
tasas de erosión; interacciones físicas, experienciales, simbólicas y 
espirituales con el entorno natural (recreación y turismo)

1995 Ω

M
O

D
ER

N
IZ

A
C

IÓ
N

1995-1999 α

Provisión de alimentos; amortiguación de inundaciones y control de 
tasas de erosión; interacciones físicas, experienciales, simbólicas y 
espirituales con el entorno natural (recreación, deporte, turismo y 
actividad comercial)

1999-2006 r
Interacciones físicas, experienciales, simbólicas y espirituales con el 
entorno natural (recreación, deporte, turismo, actividad comercial y 
desarrollo sustentable)

2006-2019 r – k
Interacciones físicas, experienciales, simbólicas y espirituales con el 
entorno natural (recreación, deporte, turismo, actividad comercial y 
desarrollo sustentable)

2019-2021 k

Interacciones físicas, experienciales, simbólicas y espirituales con el 
entorno natural (recreación, deporte, turismo, actividad comercial y 
desarrollo sustentable); interacciones intelectuales y representativas 
con el entorno natural (educación e interpretación ambiental)

Fig. 9 / Servicios ecosistémicos finales valorados en distintas etapas históricas del frente fluvial del río Limay en 
la ciudad de Neuquén

Fuente: Elaboración propia
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complejos que sustentan las formas de vida del 
ecosistema ribereño y que le atribuyen valor pai-
sajístico al frente fluvial. Por último, en la Fig. 10 
se sintetizan los componentes del Modelo de 
Cascada de Servicios Ecosistémicos asociados 
a cada SE final identificado

5. Discusión
En el devenir histórico del frente fluvial del río 
Limay se hallaron dos ciclos adaptativos anida-
dos en el tiempo. El primer ciclo, denominado 
Etapa de Consolidación, se extendió entre 1958 
y 1995. Durante esta etapa las funciones ecoló-
gicas valoradas se asociaron a la provisión de 
biomasa en virtud del aprovechamiento las cha-
cras y a la capacidad de la llanura de inundación 
para la contención de traslaciones laterales del 
río Limay y la deposición de sedimentos. Si bien 
en esta etapa comenzó a consolidarse el frente 
fluvial del río Limay, de aprovechamiento exclu-
sivamente estival, los espacios verdes costeros 
correspondieron a espacios vacantes no aptos 
para la producción alimentaria. Por su parte, el 
segundo ciclo designado como Etapa de Moder-
nización abarcó desde 1996 hasta la actualidad. 
En esta segunda etapa histórica se priorizaron 
procesos biofísicos y ecológicos complejos que 
sustentan las formas de vida del ecosistema 

ribereño y que le atribuyen valor paisajístico al 
frente fluvial. El frente fluvial del río Limay se 
constituyó en un nodo central de la ciudad y re-
presenta a la actualidad una obra urbana icóni-
ca, de uso permanente. En función del análisis, 
se observó que la valoración y demanda de SE 
fueron dinámicas a través del tiempo. Esto coin-
cide con lo afirmado por tao & al. (2018) y Jali-
got & al. (2019), la provisión de SE finales no es 
estable, y está relacionada con características 
ambientales, sociales, culturales, económicas y 
fundamentalmente políticas, que a su vez tam-
bién son cambiantes en el tiempo. 

La fase de ruptura entre ambas etapas, que se 
caracterizó por el déficit habitacional y ambien-
tal en la ciudad, posibilitó la revalorización de 
los espacios verdes urbanos y costeros, y, en 
consecuencia, una nueva forma de pensar la 
gestión del paisaje durante la siguiente fase de 
reorganización. En tal sentido, autores como 
BohenskY (2008), Biggs & al. (2012) y pérez 
orellana & DelgaDo & Marín (2020) han obser-
vado que las configuraciones alternativas surgi-
das durante fases de reorganización producen 
cambios en los SE finales. Por su parte, auaD 
& al. (2018) sugirieron que durante tal fase la 
incorporación de nuevos SE es más fácil que 
durante otras fases. Lo hallado en este trabajo 
coincide con lo anterior. 

ESTRUCTURA / 
PROCESO FÍSICO

FUNCIÓN 
ECOLÓGICA SE FINAL BENEFICIO VALORACIÓN

Estructura: chacras
Proceso biof ís ico: 
Producción primaria

Provisión de biomasa Provisión de alimentos Actividad económica
Seguridad alimentaria

Protección de acervo 
de tierras productivas 
(1958-1998)

Estructura: llanura alu-
vial (áreas inundables)
Procesos biofísicos: 
espacio que asegura 
traslaciones laterales 
del curso de agua y 
que permite la movili-
zación de sedimentos

Contención de trasla-
ciones laterales del 
curso de agua y depó-
sito de sedimentos

Amor t iguac ión de 
inundaciones y control 
de tasas de erosión

Reducción de riesgo 
por crecidas del río 
Limay.
Seguridad de perso-
nas y bienes

Resguardo de áreas 
inundables a través de 
creación de espacios 
verdes costeros y pa-
seos costeros que per-
mite la inundabilidad 
de áreas inundables

Estructura: bosque ri-
bereño
Procesos biofísicos y 
ecológicos complejos 
que sustentan las for-
mas de vida y la conti-
nuidad del ecosistema 
ribereño.

Sustentación de vida

Interacciones físicas, 
experienciales, simbó-
licas y espirituales con 
el entorno natural Recreación y deporte / 

Turismo y actividad co-
mercial

Creación de espacios 
verdes costeros y 
paseos costeros 
(2004-2021) y áreas 
ribereñas protegidas 
(2020)

Interacciones intelec-
tuales y representati-
vas con el entorno 
natural

Provisión futura de re-
cursos y bienes patri-
moniales

Desarrollo sustentable 
y equidad intergenera-
cional

Fig. 10 / Síntesis de los componentes del Modelo de Cascada de Servicios Ecosistémicos asociados a cada SE final 
identificado

Fuente: Elaboración propia
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Como señalaron pérez orellana & DelgaDo & 
Marín (2020), la aproximación al estudio de los 
SE mediante el marco de abordaje de los sis-
temas socio – ecológicos, ciclos adaptativos y 
panarquía permite identificar conexiones entre 
escalas temporales y espaciales que influyen 
en el comportamiento del SSE. En tal sentido, 
la decisión de refundar la ciudad de Neuquén 
en virtud de la resignificación del frente fluvial 
del río Limay no fue casual, sino que se enmar-
ca en un contexto regional y nacional de transi-
ción de modelos económicos, y en un contexto 
internacional de revalorización de los paisajes 
del agua. A su vez, la complejidad de los proce-
sos multi-escalares pueden derivar en algunos 
casos en trampas de pobreza. En este trabajo 
se observó durante la Etapa de Modernización, 
puntualmente durante la transición entre fases 
de crecimiento y conservación, conflictos entre 
actores de distintas escalas de gestión, que di-
ficultaron el desarrollo del frente fluvial. No obs-
tante, en ocasiones una elevada conectividad 
entre procesos multi-escalares puede conducir 
también a trampas de rigidez, en virtud de un 
elevado consenso respecto a la trayectoria del 
SSE que impide la adopción de innovaciones. 

Tal como lo señalaron Mhango & DiCk (2011) y 
pérez orellana & DelgaDo & Marín (2020), la 
triangulación de los marcos conceptuales de SE 
y sistemas socio – ecológicos, ciclos adaptati-
vos y panarquía es una herramienta útil dado 
que el abordaje de los cambios a largo plazo de 
los SE se constituye en la memoria ambiental 
de un sistema. Esto resulta fundamental para 
el desarrollo de políticas a futuro, ya que es fre-
cuente cometer errores en la planificación si se 
desconoce la historia adaptativa de los sistemas 
complejos (pérez orellana & DelgaDo & Marín, 
2020). Por su parte Winkler & al. (2022) indi-
caron que la adopción de tales marcos impli-
ca una perspectiva de investigación innovadora 
en tanto permite trascender de estudios está-
ticos de oferta y demanda de SE a un análisis 
multi-temporal. Es decir, que posibilita el aná-
lisis de los cambios en el tiempo tanto de los 
paquetes de SE brindados por una unidad de 
paisaje, como de los paquetes priorizados por la 
sociedad. Además, los autores demostraron que 
pasar de su mapeo a su monitoreo puede ser 
útil para comprender, por un lado, las tasas de 
variación de los SE en cada fase del sistema, y 
por otro, la evolución de los impulsores de cam-
bio (naturales, sociales e institucionales). Asi-
mismo, Winkler & al. (2022) denotaron que este 
abordaje permite comprender la configuración 
actual del SSE y desarrollar estrategias de ges-
tión adaptativas para amortiguar cambios o mo-
dificar trayectorias no deseadas de los SSE. En 
tal sentido, se halló que la actual configuración 

del frente fluvial del río Limay está atravesando 
una fase de conservación con alto nivel de ca-
pital acumulado y conectividad. No obstante, al-
gunas actuaciones específicas sobre el territorio 
podrían potenciar futuros cambios en la trayec-
toria de la regeneración del frente fluvial. 

6. Conclusión
En el marco de la Agenda 2030, los paisajes se 
han convertido en unidades espaciales claves 
para el Desarrollo Sostenible dadas sus poten-
cialidades para brindar amplia gama de SE que 
contribuyen al bienestar social. En tal contexto, 
en las dos últimas décadas, la comunidad cien-
tífica ha hecho especial énfasis en los servicios 
ecosistémicos debido a la importancia de esta-
blecer modalidades del manejo y protección del 
paisaje. No obstante, aún no se ha explorado en 
profundidad el papel de los actores sociales en 
la gestión de los patrones del paisaje y sus SE 
asociados. En este sentido, el trabajo represen-
ta un aporte al estudio de los paisajes sosteni-
bles y los SE desde las nociones de Modelo de 
Cascada de Servicios Ecosistémicos y de siste-
mas socio-ecológicos adaptativos y panarquía.

Si bien una unidad de paisaje se puede asociar 
a diversos SE potenciales, los SE finales de-
penden del contexto socio – cultural que guía su 
valoración y adopción. Por esta razón, los apor-
tes metodológicos de la cascada de SE aplica-
das a un territorio particular resultan clave para 
orientar la toma de decisiones y la planificación 
y gestión de políticas urbano-ambientales; en 
tanto permite, en primer lugar, definir las estruc-
turas y procesos ecológicos contenidos en una 
unidad de paisaje, en segundo lugar, identificar 
los beneficios que tal composición pueden brin-
dar a la sociedad, y por último, conocer qué SE 
potenciales son valorados y adoptados como 
SE finales. 

Por su parte, la aproximación al paisaje desde 
el marco de SSE permite su comprensión como 
una co-construcción ecológico – social, que res-
ponde a múltiples factores interrelacionados e 
interdependientes que operan a distintas esca-
las espaciales y temporales, sean estos contro-
ladores exógenos y variables rápidas o lentas 
de cambio. Puntualmente aplicado el abordaje 
de los SE asociados a patrones de paisaje per-
mite comprender los vínculos entre estructuras y 
procesos ecológicos, SE potenciales de un pai-
saje, y sistemas de gestión y valoración sociales 
que conllevan la adopción de SE finales. A su 
vez, la noción de ciclos adaptativos y panarquía 
posibilita, en primer lugar, abordar al paisaje 
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como SSE dinámico y, en segundo lugar, co-
nocer los procesos de cambio que ocurren en 
el sistema y las variables influyentes. En ese 
marco, tal noción permite identificar cambios en 
los patrones espaciales y temporales de sumi-
nistro, flujo y demanda de paquetes SE finales. 

Por último, la noción de SSE adaptativos y pa-
narquía viabiliza la reconstrucción histórica de 
la gestión de patrones de paisaje que resulta 
sumamente relevante para la toma de decisio-
nes futuras en torno al suministro de SE finales. 
Pero además proporciona información acerca 
de la fase en la que se encuentra el SSE en un 
ciclo adaptativo. Esto es útil tanto para conocer 
las propiedades actuales del sistema, sea este 
capital acumulado, conectividad y resiliencia, 
así como sus potencialidades para la conserva-
ción o transformación de su trayectoria histórica. 
Es decir, para proyectar estrategias de gestión 
y gobernanza.

En el caso puntual de estudio del frente fluvial 
del río Limay, se identificó la sucesión de dos 
ciclos adaptativos anidados en el tiempo para 
el período histórico 1958-2022. Para cada ciclo 
se reconocieron los criterios y objetivos de ges-
tión que guiaron las configuraciones del paisaje, 
así como los modelos paisajísticos demandados 
por decisores y usuarios. Sumado a lo anterior, 
el abordaje de cada etapa del frente fluvial favo-
reció la identificación de los servicios ecosisté-
micos finales valorados y demandados en cada 
una de ellas en virtud del Modelo de Cascada de 
Servicios Ecosistémicos. El análisis global evi-
denció que la trayectoria de diseño y gestión del 
frente fluvial del río Limay prioriza usos sociales 
del paisaje, pero incorpora escasamente crite-
rios ecológicos en su gestión. Hasta el momento 
los gestores no han logrado potenciar de ma-
nera integral servicios ecosistémicos culturales, 
de soporte y de regulación en el marco de una 
agenda internacional de DS. En consecuencia, 
se considera que es deseable generar cambios 
en la trayectoria actual de SSE. La fase de con-
servación en la que se encuentra el sistema fa-
vorece las oportunidades de transformación. En 
tal sentido, se fomenta a trascender a formas de 
manejo ecosistémico adaptativo que aborden al 
frente fluvial como un sistema socio-ecológico 
situado y dinámico, y analice la multiplicidad de 
bienes y servicios ecosistémicos, así como las 
estructuras y los procesos que los sostienen. 

El objetivo fundamental de la gestión del paisa-
je sostenible debe ser incrementar las corres-
pondencias y sinergias entre múltiples SE. Esto 
implica que los planificadores tienen el desa-
fío de configurar el paisaje de tal manera que 
cumpla simultáneamente con diversos deseos 

y necesidades de la sociedad, a la vez que in-
corpora la diversidad funcional del paisaje y la 
incerteza ambiental. El aprovechamiento cultu-
ral del frente fluvial del río Limay, y de los frentes 
de agua en general, presenta grandes oportuni-
dades para una gestión integral y multifuncional 
del paisaje en tanto se preserve su composición 
ecológica y, con ello, se adopte un paquete am-
plio de SE finales. 
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