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RESUMEN.

El reciente anteproyecto de ley para la creacidbn de una autoridad
metropolitana en el Area Metropolitana del Gren RUsario, Pro-
vincia de Santa Fé&, Argentina, propiciado verticalmente desde
el Poder Ejecutivo provincial scbre un &rea que incluye veinticin-
co municipalidades y comunas que oscilan entre los 800.C00
y los 700 habitantes, con grandes discontinuidades espaciales
y marcadas particularidades locales, se presenta como una ccasidn
para reabrir, con rencvacdo interés, el debate acerca de la crisis
de los modelos tradicionales de gestién urbana, y enmarcarlo
en un cuestionamiento critico mas amplio a la creciente incapaci
dad de las instituciones politicas de convertirse en verdaderos
intérpretes de la demanda social.

Las cuestiones a abordar para poner en evidencia las limitaciones

de un proyecto de esta indole pueden sintetizarse como sigue:

. La crisis de las "macroestructuras" de gestibn, heredadas de
un mocdelo de desarrcllo cuyo fenbdbmeno mas saliente era el
crecimiento ilimitado, fundamentadas en una concepcidn totali-
zante de la scciedad y de la ciudad, y en la subordinacion
a un supuesto "interés general" de los diversos grupos Gue
integran la articulada realidad urbana y metropolitana.

. El desplazamiento del debate desde los modelos de gestibn
hacia los procesos de gestibn, es decir al esclarecimiento
de las condiciones necesarias para que la planificacion "desde
abajo" sea una modalidad posible cuando se sobrepasa la escala
de lo microlocal, y no una mera declaracién de principios.

. Los riesgos de una posicién intelectual y politica que reacciona
ante el fracaso de las experiencias tradicionales de planificacion
urbana con una actitud antiestatista que hace de la "participa-
ciébn popular" la f{nica panacea. Posicién que desconoce la
necesidad de desarrollar instrumentos juridicos que instituciona-
lizen la demanda social, y favorece indirectamente a los secto-
res mas interesados en el descontrol de los procesos de acumu-
lacibn que se derivan ce la renta del suelo, dejando desprotegi-
dos a los vastos sectores intermedios.



l. CAMBIAR EL PUNTO DE PARTIDA.

No parece hoy posible pensar en la gestibn de la crisis urbana
-tema de discusién propuestc para esta comisibn-, sin detenerse
previamente en la crisis de los propios instrumentos de conocimien
to y de accibnsobre la ciudad de que se ha valido -y se sigue

aun valiendo- la planificacién urbana "clé&sica".

Ante la creciente difusibn del debate sobre la descentralizacion
y el fortalecimiento de los entes locales, se hace imprescindible,
insistimos, reflexionar sobre la simulténea y coherente crisis
de la unitariedad del pensamiento sobre la ciudad y el territorio;
sobre la modificacibn de ciertas condiciones generzles de la
sociedad, que nos plantean la necesaria fragmentariedad de las

escalas de la planificacién y de sus estructuras cde gestidn.

Se abre la oportunidad, a partir de la democratizacidén de nuestros
paises, de discutir una modalidad mas justa y equilibrada de
gestidbn de la ciudad y el territorio que permita la comprensién
de una multiplicidad de situaciones urbanas, complejas y heterogé-
neas, y la aceptacién de la capacidad de los distintos centros
urbanos -y de los grupos sociales que en ellos actlian-, de definir
sus propias expectativas y sus propias estrategias de accibn.

Para poder afrontar esta tarea, se necesita superar las habituzles
férmulas totalizadoras de la sociologia urbana y del planeamiento,
€ introducir una transformacién que se inicia con la revisidn
de los sistemas de descripcibn, interpretacién y valoracién tradicio
nales: sistemas que se nutren con frecuencia de la estimacién
de los ritmos de crecimiento de las cuatro o0 cinco mayores
ciudades latinoamericanas, de la acelerada y esponténea incorpora-
cibn de suelo urbano deficitario, de una estimacién global y
no desagregada del déficit de vivienda y servicios, de generaliza-
ciones acerca de la. capacidad operativa y el grado ce representati
vidad de los gobiernos -municipales, que dificultan la producciébn de
conclusiones realmente operables.



Se necesita partir, en cambio, de las diferencias mas que de
las similitudes, de la multiplicidad de rezalidaces y proyectos
locales, de la heterogeneided de los distintos grupos sociales
gue constituyen la realidad urbana de un pals, y que implican
demandas variadas y modalidaces diversas de usar y de transfor-

mar el territorio.

No puede heber, entonces, una gestidbn que proponga alternativas
para superar el actual cdeterioro de la calidad de vida cde nuestras
ciudades, sin una previa revisién de estos sistemas de interpreta-
cidén totalizantes que -y aqui estamos utilizando conceptos desarro-
llados por Bernardo Secchi (1)- han sido y son propios de
los grupos dominantes, y por ello se han constituido en los esque-

mas valorativos de las administraciones estatales.

Una estrategia de gestibn alternativa tampoco puede construirse,
sin embargo, partiendo de una posicién intelectual y politica
que reacciona ante el fracaso de las experiencias tradicionales
de planificacién urbana con una posicibn antiestatista que hace
de la participacién popular |z (nica panacea, y que al desconocer
la necesidad de institucionalizar la demanda social deja, paradbjica

mente, espacio de accibn a los grupos mas conservadores.

Puede ser el muncipio, entendido como "la mas pequefia unidad
territorial con caracteristicas horizontales y globales" (2), el
protagonista -tanto en lo que se refiere al propio conocimiento
como a las posibilidades de prcpuesta y de decision- el verdacero
protagonista de una gestibn democrética y eficaz del territorio?
Pensamos que sblo partienco de &l es posible proponer modalidades
de gestibn en las cuéles -y volvemos & utilizar conceptos de
Secchi (3)- se sientan representados no sblo los técnicos y las
administraciones plblicas, sino también "el conjunto compuesto

y heterogéneo de los grupos que forman nuestra sociedad".

Esto (ltimo equivale a afirmar gue la gestibn urbana nc puede

independizarse de las decisiones de politica econbdmica y social



de escala nacional, pero también que las politicas nacionales
"nunca llegar&n a ser bastante sblidas y justificadas sin partir
de la evaluacibn y optimizacién de las condiciones propias especi-
ficas" (4) de cada ciudad o grupo de ciudades, las que a su

vez reconocerén sus propias y complejas realidades internas.

El punto de vista expuesto hasta el momento nos lleva a sostener
que, si bien es evidente que las condiciones de vida y de trabajo
de las ciudades latinoamericanas han empeorado sensiblemente
desde la década del '60, lo gue no aparece tan claramente como
hace algunos anos es la posibilidad -y la utilidad- de generalizar
acerca del fendbmeno de la 'ciudad latinoamericana'. Se hace
necesario razonar mucho mas cuidadosamente sobre las profundas
diferencias, tanto entérminos dimensionales como de ritmos de
crecimiento, no sblo entre los distintos paises, sino también

dentro de cada regibn y aun dentro de cada pais.

S6lo a titulo de ejmplo, merece la pena recordarse que, mientras
ciudades como Méjico y San Pablo crecen tan aceleradamente
que a finales del siglo seré&n las metrbpolis mas grandes del
mundo, con 26,3 y 24 millones de habitantes, otras metrépolis
del &rea, como Buenos Aires y WMontevideo, registran una tenden-
cia a la disminucidn de sus ritmos de crecimiento. Esto sin
mencionar las profundas diferencias entre las dos (ltimas, que
las colocan, -mas all& de sus identidades en cuénto capitales
politicas-, dentro de rangos de problemas diversos, tanto en
lo que se refiere a politicas urbanas -de transporte, de control
de la expansibn, de rehabilitacibn de la ciudad construid, de
intervenciébn en el mercado del suelo, de vivienda, etc.-, como
en lo que hace a la definicibn de estrategias y estructuras de
gestibn -posibilidades y costcs de la descentralizacién del gobierno

municipal, relaciones intermunicipales, etc.-.

Si nos internamos, a su vez, en las particularidades de un pals
como Argentina, encontraremos en algunas regiones una articulada

red de centros intermedios que oscilan entre el millbn y los



Guince mil habitantes, red que expresa profundas diferencias
en su proceso cde formacién, y en la articulacibn entre sistema
productivo y demeandas urbanas, entre getién municipal y participa
cibn de la comunidad. En otras regiones, el predominio no sblo
dimensional, sino politico y econbébmico de la capital provincial
sobre €l resto ce los centros urbancs es determinante de las moda

lidades de organizacién y gestidbn de la ciudad y el territorio.

No se trata, insistimos, sblo cde una cuestibn de tamafio, sino
también de profundas diferencias histbricas en lo que al rol y
al origen del gobierno municipal se refiere, ya Ggue si bien en
gran parte de las provincias argentinas €l municipio -aun siendo
electivo- no tiene poder propio y es sblo una delegacién adminis-
trativa del gobierno provincial, en algunas de ellas, -tal es el
casc de la provincia de Santa Fé&-, la existencia de una gran
nimero de ciudades surgidas a partir de la instalacién de comuni-
dades "pioneras" de origen extranjero sefalan una larga trayectoria
de autonomia en la formulacién de politicas sociales y de parti-
cipacibn de las asociaciones intermedias en la vida municipal,
Ggue superan las limitaciones impuestas por la constitucién provin-

cial, particularmente en materia de disponibilidad de recursos.

Por otra parte, aun siendo condicién comin a todas ellas €l
paulatino deterioro de las condiciones de vida y de trebajo de
importantes sectores de la poblacibn, otras cuestiones, -tales
como las mocdalidades de organizacidén en respuesta a las dificulta-
cdes en la provisién de servicios e infraestructura, o la implementa
ciébn de programas de ayuda mutua, pueden ser dificilmente compa

rables entre los distintos casos.

Sin embargo, cuando se trata de encontrar soluciones a la actual
crisis de las condiciones de vida, se continGa apelando a modelos
de gestibn elaborados a partir de un debate surgido en torno
a una ciudad o metrépolis genérica, cuyo fendmeno mas saliente
es el crecimiento desmesuradc y la extensién, debate que aspira
mas a encontrar leyes generales y permanentes gue desconocen
el contexto histbrico y las especificidades locales cdentro cde las



cuéles cada realidad urbana ha sico producida (5). Creemos que
la cuestibn no puede centrarse ahora en la construccién de un

modelo ceseado de interpretacién -y por lo tanto de gestibn-

" de la crisis urbana, sino mas bien en los procedimientcs estraté-

gicos (tiles a un proyecto de transformacibn posible.

Il. UNA CONCEPCION VERTICAL Y GENERICA DE LAS ESTRUC
TURAS DE GESTION.

Detenernos muy brevemente en el anélisis de una propuesta recien

te, puede hacer mas evidente cué&nto dicho.

El proyecto de ley aleborado por la Secretaria de Estado de
Planeamiento del GCobierno de la Provincia de Santa Fé& para
la creacién de un "ente responsable de la planificacién y accién
para el desarrollo del Area Metropolitana del Gran Rosario"
(6), propiciado verticalmente sobre un &rea que icluye veinticinco
municipalidades y comunas que oscilan entre los 800.000 y los
70C habitantes, con grandes discontinuidades espaciales y marcadas
particularidades locales, se presenta como una ocasién que reabre,
en el medic local, este debate acerca de la crisis de ciertos
modelos tradicionales de gestidon urbana, y lo enmarca en un
cuesticnamiento critico mas amplio a la incapacidad de algunas
instituciones politicas para convertirse en verdaderos intérpretes

de la demanda social.

El proyecto presentado es la virtual transcripcién de la ley provin
cial N2 6.551/69, promulgada por el gobernador "ce facto" de

la provincia "en ejercicio de las facultades legislatives que le
J

~1t

confiere el art. 22 del Estatuto cde la Revolucibn Argentina",
tal como consta en su articulo 19. Por medio de dicha ley se

instituy® le denominada Prefectura del Gran Rosario.

Luego del golpe militar del Gral. Onganfa en el afo 1966, se



organiz el Sistema Nacional de Planeamiento y Accién para la
Seguridad, compuesto por el Consejo Nacional de Desarrollo y el
Consejo Nacional de Seguridad (CONADE y CCMNASE). Una vez ins
titucionalizado el sistema nacional, achirieron a &l las provincias,
creando los Consejos Provinciales de Desarrollo (CCPRCDE).
En relacibn con el Consejo Provincial ce la provincia de Santa
F&, se crea la Prefectura del Gran Rosario, mediante la men-

cionada ley provincial 6.551/6%. (7)

Ignorando el tiempo transcurrido, y la transformacién operaca
tanto en las instituciones politicas como en la sociedad civil, ignc-
rando también la creciente demanda de participacibén en las deci-
siones por parte de los distintos grupos sociales que operan sobre
ia ciudad y el territorio, €l proyecto de ley para la creacibn
del AMGRO repropone la creacidén de un organismo centralizado,
en el cual se evidencia una deformacibén ideolbgica consistente
en visualizar las modalidades deorganizacién del territorio en
términos de jerarquias descendientes: desde un centro o cabe-
za pensante y tomador de decisiones hacia unas bases que aprue-

ban o rechazan, y luego ejecutan.

Asi, el proyecto establece que el AMGRO tendr& como misidén
fundamental "elaborar el Plan de Desarrollo de la estrcutura
del &rea (...) adecuéndolo a los objetivos y metas fijados a nivel

provincial y nacional". (8)

Si bien en su articulo 42 establece que el AMGRO "coordinar&
el planeamiento y la accibén de los gobiernos locales", le otorga
al mismo la atribucién de compatibilizacién con los del gobierno
provincial y nacional "mediante la creacibn de un mecanismo
legal, técnico y administrativo apto para la elaboracién, puesta
en marcha y ejecucién de los planes" (9).

Surge, por otra parte, como limitacién a la organizacién ppropues-
ta, la falta de un criterio claro en la determinacién de la inclu-
sibn de los centros dentro del proyecto, los cuéles no sbélo no
registran continuidad fisica, ni una clara y manifiesta interdepen-



dencia funcional y econbmica, sino que ademé&s presentan grandes
cesequilibrios poblacionales y dimensionales, y la carencia de
una histérica conciencia metropolitana. El articulo 62 sblo detalla
la lista de comunas que pasarén a integrar el Area Metropolitana
del Gran Rosario, y precisa gue "la inclusibén de nuevas jurisdiccio-
nes en el &rea seré resuelta por el Superior Gobierno de la Provin
cia de Santa F& a propuesta del AMGRQO",

Los articulos sucesivos detallan la estructura interna del organismo
y la "participacibn de todas las jurisdicciones que integran el
drea a través de los representantes nacionales, provinciales vy

municipales que la ley determina".

La estructura prevé una Asamblea Metropolitana, un Directorio
y una Secretaria Técnica. El Directorio estd integrado por un
Presidente, el primero de los cuéles es elegido directamente
por el gobernador; un Director permanente nombrado por la Muni-
cipalidad de Rosario; seis Directores Ejecutivos -cuatro por los
municipios y dos por las comunas- de renovacidén anual; un Direc-
tor representente. de la Secretaria de Estado de Planeamiento
de la Provincia y un Director representante de la Secretaria
de Planeamiento de la Nacibn, y son sus funciones sumamente
amplias, puesto que incluyen: la defincién de los lineamientos estruc
turales del Area y su rol; la rezlizacién de los-diagnésticos econd-
micos, sociales, demogré&ficos y fisicos; la formulacién del plan
de desarrollo de la estructura del &rea; la coordinacién de la
ejecucibn de los planes reguladores y de la gestién; el asesoramien
to a la Asamblea metropolitana, al Gobierno Provincial, y a

los Municipios, entre otras.

La Asamblea Metropolitana est& compuesta por los intendentes
y pres identes de comuna del &rea, un concejal por cada uno
de los concejos municipales del &rea, y los miembros del Directo-
rio. La ley establece que la representatividad de los intendentes

y presidentes de comuna se fija en relacién con el nimero de



habitantes, pero no fija esta proporcionalidad con precisién. Deter-
mina como atribucicnes de la Asamblea: la aprobacidén de los
planes, programas y proyectos que le proponga €l Directorio,
y la aprobacién de programas de trabajo y presupuestos de gastos
e inversiones. En ningln momento se introduce la posibilidad

de proponer.

La debilidad de la representacién y las atribuciones de las institu-
ciones politicas no tiene otro efecto -ni tal vez otra intencibn-
que el de convertir al organismo en una entidad meramente
técnica, y por lo tanto mas neutra y mas f&cilmente manipulable
o anulable. Efecto cuyas limitaciones y riesgos ya fueron demostra
dos, en la provincia de Santa Fé&, por el fracaso de la experiencia
de la Prefectura del Gran Rosario. Implicitamente, el nicleo
del AMGRO queda constituido por la Secretaria Técnica, encar-
gada no sblo de intervenir en la elaboracién del Plan de Desarrollo
del Area, sino de asesorar en la formulacidén de los objetivos
y metas para el &rea en el corto, mediano y largo plazo, y de
realizar todas las tareas técnicas necesarias.

Interesa, por Gltimo centrar la critica enalgunas cuestiones deter-

minantes para el tema que nos ocupa:

. El origen vertical del proyecto, comprensible en el momento
politico de gestacién de la Prefectura, -cuando tanto los intencen-
tes como los presidentes de comuna eran designados en forma
directa por el gobernador de la provincia-, y cuando existia un
generalizado consenso acerca de la necesaria concatenacidén pirami
dal de la planificacién territorial y urbana, omite toda posibilidad
de que el estatuto de funcionamiento y las voluntades de manco-
munaciébn surjan del seno mismo de los poderes locales interesa-
dos. COmite, ademé&s, consideraciones acerca de las modalidades
de expresibn de los municipios disconformes en ser incluidos

dentro del organismo a crearse.

. Si bien se otorgan en apariencia amplias atribuciones al ente



en materia de formulacién de planes y estudios, éstas se otorgan
sin ninguna modificacién de la legislacidén vigente en materia
de régimen local y urbanismo en el orden provincial, con lo
cual permanecen inalterados los criterios de distribucion cde recur-

sos y percepcidbn de impuestos. El gobiernc municipal continta

siendo esencialmente un administrador.

. No existe delegacibén de competencias, ni al ente ni a los munici
pios que lo integran, en materia de organizacibn y provisién
de viviendas, servicios e infraestructura, ni de programacibén
sectorial en general, competencias todas que continGan en manos
de organismos provinciales altamente centralizados en su gestidn,
aun cuando a veces se encuentren desconcetrados territorialmente.
De esta manera, el concepto de Plan queda por fuerza reducido
a su acepcibn mas anacrbnica de plan edificatorio y de extensibn
de las &reas urbanizadas.

. La coordinacién intersectorial se resuelve en el articulo 15,
mediante el cual el Directorio "podr& solicitar la asistencia a
sus deliberaciones, de representantes de los ministerios del Supe-
rior Gobierno de la Provincia" y de "representantes de organismos
estatales nacionales, provinciales, municipales, entes autérquicos
y/o privados que presten servicios en el Area Metropolitana y
tengan relacién directa con algunos de los planes, programas
o proyectos sometidos a su consideracién", pero no delega ninguna
de las competencias ni recursos que actualmente estédn en manos
del gobierno provincial -quién se los reserva, y en la préctica
los utiliza como instrumentos de control politico-, delegacién
que hubiera sido sumamente simple, al ser el proyecto emanaco

del mismo nivel de gobierno.

No deja de sorprender, tanto a los observadores politicos como
a los técnicos, que la propuesta de la Prefectura del Gran Rosario
se reproduzca sin alteraciones, cuando la discusién en todos los
&mbitos se centra en los problemas de la falta de autonomia

municipal, en el incremento de la capacidad de los entes locales



para proponer y llevar adelante planes y programas, para integrar-
se voluntariamente en mancomunidades agrupadas por intereses
variados, que pueden no ser sblo de proximidad territorial, sino

ademés de tipo econbmico, politico, o social.

No es la existencia de un ente metropolitano lo que se pone
en discusiébn, sino que, nuevamente, tanto la atribuciébn de competen
cias como la cantidad y la dimensién de los municipios intervinien

tes y el tipo de organizacibn prevista, no surgen como expresion
de la voluntad de las autoridades locales. Aparecc enquistado,
detr&s de este proyecto, un centralismo cultural de sectores
técnicos que, parafraseando a Jordi Borja (10)- siguen aferrados
a un planeamiento finalista y a una idea de programacién centrali

zada, que sblo es eficaz si intensifica su tutela sobre los poderes
loceles. EI AMGRC, mas que un proyecto de descentralizacibn
es un proyecto que se propone reforzar el poder del gobtierno
provincial estableciendo un escalén intermedio de programacidn
y control, o, en el mejor de los casos, una administracién super-

puesta a las existentes, y por lo tanto costosa e in(til.

Ya no es posible inmaginar "modelos" de planificacién y gestin
en abstracto, que permanecen inalterados y supuestamente eficaces
de frente a situaciones politicas cambiantes, sin situarse dentro
del proceso general de democratizacidon del Estado. Parece impor-
tante entonces, reflexionar sobre el como se produce el proceso
de gestibn, para poder elaborar estructuras que lo interpreten
con coherencia, y no sobre cuéles son las supuestas figuras ideales,
y por lo tanto atemporales y apoliticas.

En este sentido, nos parece esclarecedora la afirmacién cde Fran-
cesco Indovina, cuando dice:

n

~. desde 'abajo' o desde 'arriba', que significado tienen?
¢Desde abajo significa 'requerimiento de opiniones', significa
el mismo proceso de planificacibn, pero realizado en una
dimensibn mas pequeia?. Por ejemplo, el Plan Regulador
Comunal es planificacién desde abajo respecto al Plan Regio
nal? O es un cambio en el proceso con el cual se llega
a la planificacibn, aquél que puede determinar el 'desde
arriba' o el 'desde abajo'?. (11)

10



Ill. GESTION "DESDE ARRIBA" Y GESTION "DESDE ABAJO".

¢(Cuéles son entonces las condiciones para que la planificacién
"desde abajo" sea una modalidad posible cuandc se sobrepasa la es

cala de lo microlocal?

En primer lugar, y atendiendo a cué&nto dicho acerca de la necesi-
dad de reconocer las particularidades regionales y locales y la
complejidad de las articulaciones sociales, para construir una estra-
tegia de gestibn urbana coherente con un enfoque democrético

cde la descentralizacidon del poder y de las decisiones, sblo es
posible avanzar en la propuesta de nuevos organismos de gestidn
metropolitana, a partic de un reforzamiento de las autonomias

municipales.

La situacibn democrética, por otra parte, permite promover un
didlogo entre el gobierno provincial y los municipios, entre los
municipios y las fuerzas sociales, propicio para la construccién
de propuestas sensatas de gestibn y no de macroorganismos como
AMGRO, que al no delegar competencias ni estar proyectados
scbre los requerimientos de las comunidades interesadas, sblo

crean un esquema de conflictos entre administraciones superpuestas.
En este sentido, se abren dos caminos:

En el plazo inmediato, avanzar en el reforzamiento de ciertas
acciones anticipatorias a cualquier transformacién institucional,
-tales como la formulacién de acuerdos intercomunales para el
establecimiento de politicas coordinadas en salud, vivienda o trans-
portes, o para la construccibn de determinadas obras de interés
comin-, ya que la autonomia no puede ser algo que se recibe,
sino que se construye y se demanda. Toda transformacién en la
estructura juridico-administrativa alcanza mas répidamente los
efectos deseados cuando trata de institucionalizar situaciones
de hecho, y no debe ser el estado central -sea este nacional o
provincial- el que traslade inconsultamente a los municipios servi-

cios y cargas, sino los municipios los que lo soliciten.

1



Esta modalidad de gestibn permitiria resolver mancomunadamente
aquéllas cuestiones que no se pueden resolver en forma autbnoma,
tales como los problemas de uso de la tierra, gestidn de los servi-

cios y cel eguipamiento urbano -hospitales, escuelas, pargues-.

Por otra parte, y contemporéneamente, tal como sostiene una
nota enviada por la Municipalidad de Rosario al Gobierno cde la
Provincia (12), "alentar y proponer una transformacién que debe
llevarse a cabo en el seno mismo de las jurisdicciones supramunici-
pales existentes, descentraliz&ndolas y dando cabida a los munici-
pios mancomunados en €l disefio y control de las politicas sectoria-
les". Dice ademés la misma nota que "encausando la gestidn guber-
namental hacia la participacibn de los directos interesados en
las distintas &reas de gobierno, permitird el total aprovechamiento
infraestructural y los recursos existentes en la maquinaria estatal
en los distintos niveles jurisdiccionales, y se lograrén resultados
eficientes sin sobrecargar ni agrandar la administracién pablica".
Esto puede resolverse operativamente, ya sea con la descentraliza-
cibn de aquéllos servicios y funciones que pueden ser gestionadas
desde el nivel municipal sin aumentar significativamente los costos,
o que se refieran a problemas generados en el mismo &mbito
municipal, ya sea con la creacién de sistemas de consulta permanen
te entre las distintas administraciones urbanas interesadas y los
organismos y empresas que actlan en el &rea. Sistema que puede
ser asistido técnicamente, sin costos adicicnales, por funcionarios

de los mismos entes involucrados.

La puesta en marcha de esta primera fase e€s insoslayable y urgente,
ya que, mas que la ley, la tradicibn de una cierta préctica adminis
trativa y la inexistencia de canales de di&logo con los organismos
provinciales -organizados sectorialmente en su casi totalidad-,
son las cue dan a los gobiernos municipales funciones de control

y les restan capacidad de iniciativa en la accibn.

En el mediano plazo, avanzar en la puesta a punto de los mecanis-

12



mos institucionales y legales capaces de permitir la transferencia
a los municipios, no sblo de las competencias, sino también de
los recursos necesarios para dotarlo de una real capacidad de
gestibn de los intereses de su comunidad, para, por Gltimo, insti-
tucionalizar la existencia de vinculos intermunicipales.

A titulo de ejemplo, puede resultar esclarecedor mencionar la
evolucién de algunas experiencias. En Italia, hasta los afos '60
la ley delegaba la responsabilidad en la ejecuciébn de los planes
metropolitanos al municipio mayor, por lo cual en las &reas de
Milén, Turin y Roma, la ciudad capital se impone, sustituyendo
a los peqguefios muncipios en la elaboraciébn de planes y estrategias
de gestidbn. La experiencia de PBolonia es la que marca un salto
hacia adelante "desde abajo", ya que en ella, son todos los munici-
pios interesados quiénes piden el cecreto de reaciébn del plan comar
cal. A su vez, si bien su realizacibn es confiada a un organismo
paritario, -la asamblea de zlcaldes-, la planificacién se ha subdivi-
dido en una primera fase a corto plazo, que se realiza a través
de planes municipales de minima previsibn, y en una segunda
fase a largo plazo, en la que el plan comarcal interviene sobre

todo el territorio, a partir de ciertos acuerdos previos. (12)

En el caso espafiol, la Ley de Régimen Local (14) , establece que
la iniciativa para la creacibn de una comarca puede partir de
los municipios interesados, y que su creacibn quedaré sin efecto
si se oponen a ella las dos quintas partes de los municipios intere-
sados. La misma ley reconoce a los municipios el derecho a asociar
se con otros en mancomunidades para la ejecucién en comin de
obras y servicios determinados, de su competencia, y otorga a
las mancomunidades pérsonalidad y capacidad juridica para el
cumplimiento de sus fines especificos y para la elaboracién de
sus propics estatutos. Con respecto a los criterios que rigen la

Hen

elaboracién de la legislacién, Jordi Borja (15) plantea que,
primer lugar, la legislacién bé&sica no debe imponer un modelo
uniformista de organizacién, sino unos objetivos generzles y flexi-

bles.(...) En segundo lugar, incluso esta normativa debe ser sufi-
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cientemente amplia para permitir que cada uno de los entes locales
0 descentralizados se dote de un reglamento de organizacién pecu-
liar", y concluye: "Si -su autonomia no empieza en su facultad

de autoorganizarse, dbnde empezari?".

IV. GESTION INSTITUCIONALIZADA Y PARTICIPACION.

La historia mas reciente de los movimientos sociales urbanos
en América Latina se. inscribe, en general, dentro de gobierncs no
democréticos, y ellos han  contribuido de manera sustancial zl
proceso actual de democratizacibén. La respuesta ha sido, y es
aun, el fortalecimiento de un estado gue ya no se encarga del
conjunto de sectores sociales, sino que subsidia a aquéllos grupos

que no pueden valerse por sf mismos.

Sin embargo, una gran parte de las formas de organizacién popular
aun se dirigen al estado, o lo con§ideran como un interlocu-

tor fundamental. Los partidos politicos . que durante los gobier
nos militares habfan acompafado estos movimientos y desempefiado
un rol progresista, en cambio, se siguen enfrentando con el estado
y se rehusan a participar en él, con lo cual no hacen otra cosa

que dejar espacio a otros grupos.

Curiosamente, mientras que en ciertos paises desarrollados, las
primeras administraciones municipales progresistas asumen el ejerci-
cio de las libertades urbanas o del "derecho a la ciudad", como
aspecto clave en la definicibn de su politica, en muchos de nues-
tros paises, la reaccibén contra el estatismo de la planificacién
tradicional, ha terminado por otorgar a la carencia de instrumentos
capaces de institucionalizar la demanda social -legislaciébn sobre

régimen local y urbanismo-, un sentido progresista.

Si bien la incipiente apertura democré&tica hace aparecer con
cierta crudeza que "democracia e igualdad no son sinbnimos",
esta misma apertura nos obliga ahora, y en un marco de razonable

cuestionamiento a la eficacia del modelo de representacién politica,
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a repensar cierto tipo de relaciones entre estado y sociedad
civil que implican la necesaria redefinicibn del rol del estado
como prestador de servicios sociales, del sentido que debe adgui-
rir hoy la participecién ciudadana, y del &mbitc mas adecuado
para este reclamado y urgente acercamiento entre estado vy

sociedad.

LLa apertura implica también pasar de. la discusién del marco
ideclbgico y las postulaciones conceptuzles al perfeccionamiento
de los isntrumentos y las politicas de accidn, que suponen el
compromiso y la responsabilidad del ente plblico en el control

y la gestibn de las politicas sociales.

¢Que significa hoy participar? ¢(En que escalas debe o puede

darse la participaciébn?

Heay una cierta coincidencia entre los cientificos sociales hoy,
acerca de que el &mbito local aparece como el lugar mas adecua
do para este acercamiento entre sociedad y estado. Sin embargo,
se ha generalizado una actitud que entroniza la participacion
popular directa como el Unico mecanismo licito y por lo tanto
excluyente, y que -como decfamos en los primeros pérrafos-
, al desconccer la necesidad de desarrollar instrumentos juridicos
capaces de institucionalizar las reivindicaciones sociales, deja
la satisfaccibn de cada demanda reivindicativa en manos de

la buena voluntad o la astucia politica del alcalde de turno.

El extremo de la inestabilidad politica y econbmica y la liberali-
dad en la administracién de los recursos territoriales, ha llevado
a pensar que la programacién y el control del uso urbanistico
del territorio son una especie de "lujo" que lospaises pobres
no pueden permitirse. Esta opinibn, paradbjicamente,es compartida
por muchos sectores progresistas. Si bien es comprensible su
critica respecto de la planificacién desarrollista de la décaca
'60-'70, de un &nalisis mas profundo del estado actual de las
cosas, surge con claridad que esta actitud no hace sino favorecer

a los sectores mas directamente interesacos en el descontrol de
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los procesos de acumulacidn que se derivan de la renta del suelo.
La no institucionalizacién de los procesos urbanisticos alienta
la especulacidén y el despilfarro de los recursos plblicos, € impide
una redistribucién equilibrada de servicios e infraestructura, dejando
desprotegidas, en particular a las vastas capas intermedias. Dice
Campos Venuti que, de esta manera, "nace una corporacién munici-
pal, instrumento pasivo de un desarrollo urbano que la colectividad
paga, pero que alimenta solamente la renta del suelo urbanoc:
es la colectividad la que en teorfa decide el desarrollo, (...) pero
es la minorfa la que la determina en la pré&ctica con las presiones

politicas y el condicionamiento econémico". (16)

La negativa o la demora en plantearse los problemas de la planifica
cién y el control del uso del espacio urbano, no puede imputarse
sblo a razones presupuestarias o a restricciones juridicas, sino
mas bien a una inmadurez politica que ha subestimado Sus asgpectos

institucionales.

Jordi Borja sefala la importancia de distinguir "descentralizacién
municipal y participacién ciudadana, de manera de hacer a ambos
procesos mecanismos complementarios que se refuercenmutuamente
en aras de una mejor gestibn y de una profundizacién de la demo-
cracia". (7)

Para concluir, hacemos referencia a una definicién provista por
el mismo PBorja, que delimita con precisién los limites entre u
na y otra:

"La participacién corresponde al proceso institucional de relacién
de los ciudadanos con la administracién fuera del proceso electo
ral propiamente dicho. Desde ese punto de vista, hay que insis-
tir en el carécter institucional de la participacidn ciudadana, dis
tinto de los movimientos reivindicativos o de ‘las asociaciones
populares. Los ciudadanos se organizan colectivamente para
defender sus intereses de forma auténoma (...): tales son los
llamados mopvimientos sociales urbancs. El estado, aun defen-
diendo en Gltima instancia la supremacia popular expresada
en las elecciones, desarrolla su propia dindmica en base a
principios administrativos de carécter general en que no puede
haber cabida para intereses particulares, aunque sean los de
sectores ciudadanos movilizados. Pero, al mismo tiempo, un
estado democritico y flexible debe abrir cauces institucionales
a la presibn popular y permitic un control cotidiano de su
gestién".
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