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INVESTIGACION 019

ANTECEDENTES DE PLANIFICACION
TERRITORIAL PARA UNA GESTION Sandra R. FOGAR™,

. Venettia ROMAGNOLI**
URBANA DE CARACTER INTEGRAL . o

RESUMEN

La vision critica del conocimien-
to posibilita inscribir el estudio
de la planificacién territorial
urbana en una perspectiva que
disloca la concepcion tradicional
de la gestion. Invita, ademas, a
mirar estrategias, herramientas
y normativas aplicadas como
objeto de estudio para reflexio-
nar acerca de los mecanismos
empleados en la ejecucion de
planes de intervencion.

Se asume en este trabajo que la
posibilidad de proponer estrate-
gias de gestion superadoras re-
side enreconocer la complejidad
del campo de estudio y analizar
antecedentes y condiciones de
contexto que dieron lugaralaac-
tual morfologfa de las ciudades,
para orientar esta herramienta
hacia un enfoque integral.

PALABRAS CLAVE
Planificacion territorial; interven-
cion urbana; gestion urbana.

OBJETIVOS

General

Comprender la relacién entre expe-
riencias de planificacion territorial y
estrategias de gestion urbana que
atravesadas por determinaciones de
contexto incidieron en la transfor-
macién y actual morfologia de las
ciudades.

Especificos

- Describir antecedentes de experien-
cias en el campo de la planificacion
territorial y gestion urbana, sefialando
las condiciones de contexto que las
determinaron.

- Reflexionar acerca de posicio-
namientos que, desde un enfoque
integral, den lugar a estrategias de
gestion orientadas a superar miradas
sesgadas y reduccionistas.

INTRODUCCION

El estudio de las intervenciones
en el territorio urbano, como parte
de programas de politicas de ges-
tion publica, constituye un tema

*Mg. Arg. Jefa de Trabajos
Practicos de Trabajo Final de
Carrera del Taller Vertical ‘A,
FAU, UNNE. Directora de la
Maestria Gestion Ambiental del
Territorio Urbano (MGATU).
*+Dra. Arg. Profesora adjunta
de TFC-TVB, FAU-UNNE.
Investigadora adjunta de
CONICET. Codirectora de la
Maestria Gestion Ambiental del
Territorio Urbano (MGATU).

central para comprender la légica
que determind y determina la ocupa-
cioén, uso y extension de las ciudades
actuales.

En términos generales, la gestion
publica del territorio requiere el in-
volucramiento de tres elementos
estructurantes: "el plan territorial
con sus instrumentos operativos
(programas y proyectos), el marco
normativo que garantice su conso-
lidacion como politica de estado (...)
y el modelo de gestion" (Romagnoli
& Fogar, 2019, p. 2). En este trabajo,
inscripto en el proyecto de investiga-
cion "Instrumentos de la politica de
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ordenamiento ambiental del territo-
rio. Un estudio del marco normativo
en la Argentina contemporanea" (Pl
18C004 SGCyT UNNE) y articulado
con actividades de formacion en el
ambito de la MGATU!, se abordan ex-
periencias de intervencion que posibi-
litan reflexionar acerca de la gestion,
desde un enfoque centrado en el in-
terjuego de estrategias, instrumentos,
actores e instituciones. Su objetivo
mas amplio consiste en proporcionar
herramientas de analisis, consideran-
do la complejidad del campo para la
revision del marco normativo, que
impactan en la gestion ambiental de
las ciudades. Ello aportara argumen-
tos para analizar la configuracion de
los escenarios urbanos actualesy las
normativas que acompafaron tales
intervenciones.

El trabajo tiene caracter exploratorio,
enfoque que admite la redefinicién del
disefio de acuerdo con la informacion
que se varelevandoy los significados
y categorias que se van construyen-
do. La investigacion sigue una légica
cualitativa. Laindagacion se apoya en
la perspectiva critica, que, al postular
el conocimiento como construccion
social, permite reflexionar sobre di-
versos aspectos que operan en el
manejo territorial de las ciudades.

1. Nos referimos a la Maestria en Gestion
Ambiental del Territorio Urbano (MGATU),
que se dicta desde 2017 en FAU-UNNE.
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La cuestion de las estrategias de ges-
tion para la planificacion territorial se
aborda considerando dos aspectos: la
complejidad de ese campo, el de las
intervenciones, y la gestién requeri-
da para su manejo. Ambos suponen
un posicionamiento epistemolégico
desde el cual pensar y actuar. Las
experiencias realizadas dan cuenta
de que a la importancia que revisten
los planes se le suman instancias de
aplicacién, que son fundamentales
para validar la tarea de gestion.

En nuestro pals, si bien existen an-
tecedentes de investigaciones de
caracter nacional e internacional so-
bre la gestion urbana, estan circuns-
criptas a planes de intervencion que
la abordan de manera sectorial. Se
desconocen, sin embargo, estudios
que ofrezcan propuestas de gestion
orientadas a superar parcialidades y
fragmentaciones que, en el marco de
politicas publicas, articulen espacios
de decision, programas y proyectos
de accion con los diferentes actores
sociales. Esta vacancia, sumada a
nuestra experiencia en el campo, nos
indica que seran inttiles los esfuerzos
orientados a mejorar las condiciones
de vida urbana, si no somos capaces
de abordar la problematica desde una
perspectiva integral.

En este trabajo se indaga acerca de
ciertos rasgos que caracterizaron la
urbanistica del movimiento moderno
hasta la actual globalizacion, pues
es en la comprension de los sucesos
histdéricos donde encontraremos ar-
gumentos que posibiliten reconocer
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algunos atributos de los procesos de
cambio que determinaron el pensary
el hacer en la urbanistica y trazaron
el destino de las ciudades. Contribuir
con este conocimiento nos convoca
a asumir el compromiso de revisar
acciones cuyos objetivos estén pues-
tos en lograr condiciones igualitarias
de acceso al territorio, mediadas por
herramientas normativas que garan-
ticen su consolidacién como politicas
de Estado.

DESARROLLO

La cuestion de la ocupacion territorial
en el &mbito de la planificacion urba-
na constituye un tema de interés que
haido enaumento a partir de 1950. Es
que la problematica del crecimiento
urbano constituye un fendémeno de
gran complejidad por la diversidad
de disciplinas que abarca y la plura-
lidad de actores que involucra. Esta
caracteristica tensiona las précticas
delasintervenciones en las ciudades
y nos conduce a pensar estrategias
de gestidén que conjuguen posicio-
namientos sectoriales y se orienten
hacia planteos que prioricen intereses
colectivos. En relacion con ello, los
procesos que operaron en la confor-
macion y desarrollo de las ciudades
posibilitan analizar los supuestos ted-
ricos fundantes de dichas acciones.

En el caso del Movimiento Moderno,
considerado como fendmeno esen-
cialmente urbano, si bien dio un giro
fundamental en los modos de con-
ceptualizar la urbanistica decimo-
noénica, pues significo la ruptura con



viejos canones, no puso en tela de
juicio la matriz mercantilista sobre la
que se plantearon las nuevas formas
de apropiacion y usos del territorio.
Otro tanto ocurrio con los cuestiona-
mientos que mas tarde dieron lugar a
la posmodernidad, que aunque pusie-
ron en duda e interpelaron el modelo
moderno de planificacién, plantean-
do una morfologia urbana diferente,
tampoco lograron cambios que re-
visen, interpelen y transformen las
politicas de ocupacion de las ciuda-
des y, menos aun, reviertan la logica
econdmica capitalista que las guid,
acompafiada en muchos casos por
instrumentos legales que crearon las
condiciones para naturalizar modos
desequilibrados e injustos de ocupa-
cion. Pero si bien la posmodernidad
modificé por un lado el discurso cul-
tural, promoviendo lo heterogéneo y
fragmentario, y pregond una cienciay
filosofia sin afirmaciones universales
sino como un conjunto de narrativas
(Harvey, 1998, p. 23), por otro, sem-
bro las bases sobre las que, afios mas
tarde, se termind de consolidar la he-
gemonia del denominado capitalismo
avanzado o era de la globalizacién.

Aunque estos tres periodos dieron
lugar a profundos estudios y debates
acerca de la planificacion urbana, las
importantes transformaciones ocu-
rridas en el Ultimo siglo en medio de
disputas por el uso y posesion de te-
rritorios admiten volver a cuestionar
conceptual y metodolégicamente esas
ideas y practicas, tanto en el mundo
como en nuestra region, pues la pro-
blemética territorial se agudizo, robus-

teciéndose los enclaves de pobreza'y
riqueza que, con diferentes rasgos, se
desplegaron de manera diferenciada
pero sostenida en la mayoria de las
ciudades del mundo. Asi, el campo de
la arquitectura y el urbanismo consti-
tuyeron, a lo largo de estos periodos,
un espacio permanente de disputas
donde se plantearon rupturas con
cambios de paradigmas vinculados
mas con cuestiones de orden formal,
estético y sistemas tecnoldgicos de
produccion industrial que con pro-
blemas surgidos del propio modelo
econémico mercantilista, y que, por
lo mismo, no alcanzaron a modificar
el modelo mercantilista que determind
estrategias de ocupacion, usoy creci-
miento de las ciudades en la mayoria
de los estados industrializados.

Esos desequilibrios se tradujeron,
sobre el final del siglo XX y lo que va
del XXI, en rasgos particulares que se
manifiestan —entre otras cosas— en
la sUper concentracion de riquezas,
ampliacion de desigualdades sociales,
profundizacion de trastornos ambien-
tales y retraimiento de los estados de
su rol de contralor que, delegado en el
mercado, reprodujo su propia logica
segun la cual solo reducidos sectores
de la poblacion acceden al derecho a la
ciudad. Desde esta perspectiva, se re-
cuperan caracteristicas que definieron
la fisonomia de la urbanistica moder-
na, posmodernay de la globalizacion,
identificando rasgos de contexto que
influyeron en el crecimiento de las
ciudades y determinaron el paradigma
que opero en la definicién de politicas
de gestion urbana.

ANTECEDENTES DE
PLANIFICACION URBANA
QUE GUIARON LA ACTUAL
CONSTITUCION DE LAS
CIUDADES

Con el advenimiento de la Moderni-
dad, hay un atravesamiento de fron-
teras geograficas, étnicas, de clase,
nacionalidad e ideologia que si bien
hacia afuera de la tendencia plantea-
ba "una violenta ruptura con alguna o
con todas las condiciones historicas
precedentes” (Harvey, 1998, p. 27),
hacia el interior del movimiento no
logré asumir posiciones homogé-
neas y se convirtid en un proceso
permanente de quiebres y divisiones.
El llamado "proyecto de la moderni-
dad" (Habermas, 1989, p. 9) ocupd
un lugar central en el siglo XVIII'y
estuvo caracterizado por el pensa-
miento de la llustracion, fendmeno
cultural e intelectual que se origind
en Europa y abarcé desde mediados
del siglo XVIIl hasta principios del XIX.
Este fendmeno impulso los preceptos
que anunciaban el progreso, la ruptura
con la historia y la desacralizacion del
conocimiento, y reafirmé las ideas de
igualdad, libertad y fe en la razon uni-
versaly lainteligencia humana apoya-
da en la educacion. Ello implicé para
los ilustrados orientar esfuerzos hacia
el desarrollo de la ciencia objetiva, la
moral, las leyes universales y el arte
independiente, comprometidos con la
idea de emancipacion del hombre, me-
diante el pensamiento racional, apar-
tado de creencias religiosas y toda otra
forma de irracionalidad. Se plantean
nuevos modos de organizacion social:
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el fin del uso arbitrario del poder y el
dominio de la naturaleza en manos
del desarrollo cientifico, con el objeto
de combatir lamiseriay los desastres
naturales.

En el campo de la arquitectura y el
urbanismo, el movimiento moderno
constituyé un claro fendmeno de
transformacion que incidid en las es-
trategias de gestion y planificacion en
todo el mundo, y cuya comprension
resulta imprescindible para entender
la reaccién posmoderna, que mas
tarde dio lugar a la globalizacién.
Advertir la complejidad de la Moder-
nidad requiere, ademas, comprender
los diversos periodos que caracte-
rizaron su despliegue, el primero de
los cuales se inicia a mediados del
siglo XIX en Paris y se extiende hasta
antes de la Primera Guerra Mundial.
Este primer periodo del Modernismo
Cultural se apoya en la busqueda de
nuevos modos de representacion de
la realidad y la creacion de un nuevo
lenguaje, para dar respuestas a las
verdades universales que sostiene y
como resistencia a las nuevas con-
diciones de produccion, consumo y
medios de circulacion, caracterizados
por la industria y la urbanizacion, la
propaganda masivay los nuevos sis-
temas de comunicacion y transporte
(Harvey, 1998, p. 39).

Durante el periodo entre guerras,
se desenvuelve el denominado Mo-
dernismo Heroico, que promueve
la recomposicion de las economias
destruidas porla Primera Guerra e im-
pulsa modos de crecimiento urbano
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e industrial inspirados en el capita-
lismo, dando un giro hacia modos de
produccion y reproduccion masivas.
En el ambito urbano, se invoca la ra-
cionalidad reducida al concepto de
“maquina de habitar" asociada a las
viviendas y ciudades, y la Carta de
Atenas promulgada en el afio 1933
por el Congreso Internacional de Ar-
quitectura (CIAM) delinea los funda-
mentos de la arquitectura y el urba-
nismo para los préximos treinta afios.
Todo bajo la premisa que invoca la
eficiencia técnicay produccion meca-
nica, impuestas a objetivos sociales
vinculados con las luchas de clases y
la emancipacion del proletariado, pre-
misa que deviene de las discusiones
introducidas en la segunda mitad del
siglo XIX por el movimiento socialista
y con la publicacion del Manifiesto
Comunista.

Si bien esto influyd en la morfologia
urbana e introdujo nuevas relacio-
nes entre espacios construidos y
abiertos y las ideas funcionales de
descongestion, dando importancia al
transporte, a la introduccion del ver-
de, ala diferenciacion entre edificios
publicos y privados y entre transito
vehicular y peatonal, y se tomaron
decisiones con base en la densidad
urbana, se construyo a la par un es-
cenario de profundas contradiccio-
nes, pues el interés exagerado por
la racionalidad tecnoldgica significo
también el apoyo a acciones milita-
res catastroficas. En este marco, se
instal6 el tercer periodo, conocido
como Alto Modernismo, que plan-
ted una relacion mas cémoda con
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los poderes dominantes, sobre todo
al consolidarse la hegemonia eco-
némica norteamericana mediante
el sistema de desarrollo industrial
fordista-keynesiano.

Quedo atras la idea de una arquitec-
tura y un urbanismo de vanguardia
con espiritu revolucionario. Surge,
en cambio, un modernismo "positi-
vista, tecnocéntrico y racionalista”
(Harvey, 1998, p. 52), con expresio-
nes y practicas complacientes con
el establishment y las corporacio-
nes economicas. Desde este lugar
se promueve "modernizar el atrasado
Tercer Mundo", en el que hay un cam-
po virgen para actuar. Las ideas de
la Planificacion Urbana (alimentadas
en parte por el CIAM, Congreso In-
ternacional de Arquitectura Moderna)
son la vanguardia del urbanismo re-
gional, y cuyo objetivo consiste ahora
en poner a prueba la industrializacion
agran escala, renovando los sistemas
de infraestructura y equipamientos
mediante la construccion de vivien-
das masivas para las clases popula-
resy obreras.

Todas estas acciones, sin embargo,
no alcanzaron a encubrir el verda-
dero triunfo del Alto Modernismo,
es decir, el imperialismo cultural y la
consolidacion del poder econdmico
capitalista: corporativo, sectario y
poco solidario con las mayorias po-
pulares. En este sentido, el resultado
en el campo de la arquitectura y la
planificacion urbana fue el hallazgo
de una estrategia de marketing para
beneficio de las corporaciones y las



principales potencias del mundo. En
un contexto de mecanizacion, indus-
trializacion y crecimiento explosivo de
las ciudades, tienen lugar serias crisis
que se caracterizan por generar mo-
vimientos masivos de poblacion, po-
brezay hacinamiento, que explican el
comun denominador que se advierte
en las experiencias urbanisticas entre
fines del siglo XIX'y el XX.

Aun sin desconocer que el Movimien-
to Moderno cambia sustancialmente
los canones del disefio urbano, la co-
rriente urbanistica de alcance global
que alberga constituyé un periodo que
promovié la continuidad del modelo
capitalistay profundizé la concepcion
mercantilista de la tierra. Las condi-
ciones de contexto del Ultimo periodo
dan paso al surgimiento de los de-
nominados movimientos contra-cul-
turales, que en 1960 constituyen la
expresion de resistencia global a la
cultura de la modernidad y sientan las
bases de la reaccién posmodernaZ2.

Durante la primera mitad del siglo XX,
el sistema de produccion estandari-
zada incide profundamente en la pla-
nificacion territorial, pues interviene
en el planteo de la estructura urbana
y las redes de transporte, y se con-
vierte en instrumento fundamental de
paisesindustrializados y empresas de
la industria de la construccion. Esto
y el crecimiento vertiginoso de las
ciudades constituyen los elementos
distintivos de la urbanistica del XX,
causas fundantes de la urbanizacion
a gran escala en todo el mundo,
primero en los pafses industriali-

zados vy, en esta etapa, se extendid
también por los del Tercer Mundo,
impulsando la polarizacién de sus
recursos en unos enclaves privile-
giados y, al mismo tiempo, el desa-
rrollo desigual y la diferenciacién in-
terna de sus territorios y sociedades
(Moya, 2001, s/p).

Después de 1960, las discusiones vin-
culadas con los supuestos fundantes
del Modernismo ponen en tela de jui-
cio su validez y logros alcanzados, lo
cual da lugar a un nuevo fenémeno,
partidario de la heterogeneidad libe-
radora de la cultura, conocido con el
nombre de Posmodernismo. Este se
caracteriza por su severa critica a la
modernidad, considerada icono de
la culturay el pensamiento capitalis-
tas, y reacciona contra sus precep-
tos condenando su concepcion po-
sitivista, tecnocéntrica y racionalista
del mundo.

Mistura de estilos y disefios plu-
ralistas y organicos es el lenguaje
empleado en el urbanismo. La de-
nominada “ciudad-collage” esta a
la orden del dia, y la sectorizacion
urbana en éreas funcionales es re-
emplazada por una mezcla de usosy
actividades. Prima la accion del mer-
cado inmobiliario por sobre las politi-
cas de planificacion de los estados.
Asi, mientras los planificadores mo-
dernos se planteaban la ciudad como
una totalidad y como sistema cerra-
do y unificado, los posmodernistas
la piensan como sistema abierto y
desordenado, temporal y fragmen-
tado. Pero tampoco en este caso se

propone un distanciamiento, si fue-
ra el caso, del proyecto occidental
hegemodnico; las intervenciones ur-
banas son operaciones parciales, en
un momento en que el rol del Estado
se desdibuja, pierde poder, capacidad
de accién y coordinacion entre ac-
tores, y libera espacios de actuacion
que son ocupados por operadores del
mercado.

A fines del siglo XX y hasta la ac-
tualidad, se profundiza la conflicti-
vidad en relacién con el manejo del
territorio, en un escenario de escala
global. Aumentan y se agudizan los
problemas ambientales, al tiempo que
empeoran las condiciones de vida en
las metrépolis con "el surgimiento de
modos mas flexibles de acumulacion
del capital y un nuevo giro enla ‘com-
prension espacio-temporal’ de la or-
ganizacion del capitalismo" (Harvey,
1998, p. 9).

El nuevo mapa mundial, configurado
a partir del reordenamiento genera-
do por el quiebre de la division paises

2. Estos movimientos se enfrentaron a
laracionalidad técnica de la modernidad
impulsada por el poder de las corpora-
ciones econémicas y convalidada por
algunos partidos politicos, sindicatos
burocratizados (Harvey, 1998, p. 55) y los
estados. Nacieron eninstitutos de artesy
ambitos universitarios y se plasmaron en
un escenario de sucesivas protestas en
diferentes ciudades del mundo (Chica-
go, Paris, Praga, México, Madrid, Tokioy
Berlin), que termind en un levantamiento
global en mayo de 1968, conocido como
Mayo Francés.
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capitalistas vs. socialistas, tiene una
consecuencia inmediata en el ambito
de lo politico, pues significa la hege-
monia del capitalismo, el cual —desde
esta posicion de poder— se instala 'y
despliega bajo la denominacién de
“capitalismo avanzado, capitalismo
post industrial o modelo neoliberal”
(Ramonet, 2000, p. 20), y con ello, se
inicia un fendmeno en el que todos
los estados participan. De esta ma-
nera, se vive un proceso comparable
con el pasaje de la economia agraria
a la economia industrial: el de una
segunda revolucion capitalista, cuyo
nombre es Globalizacién (Ramonet,
2000, p. 20).

Elnuevo ordeninternacional implanta
un nuevo modelo politico econémico
de desarrollo, exclusivamente respe-
tuoso de los mercados, que deriva,
ademas, en un nuevo orden sociocul-
tural, en el que lo individual gana a
lo social y establece nuevas normas
de convivencia. Este modelo, basado
en el economicismo extremo, priori-
za cualquier accién que justifique la
rentabilidad inmediata, aunque con
ello se afecten bienes cuya explota-
cion comprometa a las generaciones
futuras.

Asi, todas las ciudades del mun-
do, incluidas las de nuestro pais, se
suman a la nueva légica global, con
resultados que favorecen los capita-
les concentrados de la economia, en
perjuicio de las mayorias populares.
Mientras que en los 70 se habia cues-
tionado la concentracion de servicios
y poblaciéon en las ciudades, en los 90,
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el cambio de paradigma se traduce
en la consolidacion de megaldpolis,
sobre la base de una economia glo-
balizada que profundiza las desigual-
dades sociales y destruye el sistema
productivo local y regional. Se insta-
la entonces la idea de ciudad global,
con la falsa creencia por parte de los
paises emergentes de ser la puerta
de entrada al primer mundo, lo cual
significé en realidad
transformaciones rapidas y es-
pectaculares cambios, que se
pueden resumir bajo el término
metropolizacion: tercerizacion de
la economia, privatizacién de los
servicios urbanos, desarrollo del
sector inmobiliario ligado a las
nuevas formas de consumo y de
esparcimiento, asi como también
aumento de la pobreza y de las
desigualdades (Prévét Schapira,
2002, s/p).

Por ello, el aumento exponencial de la
poblacién en areas centrales en la pri-
mera década del siglo XXI constituye
un rasgo caracteristico de la mayoria
de las ciudades del mundo, pues son
las &reas provistas de infraestructura
completay equipamientos que hacen
posible una vida urbana digna. Este
incremento, vertiginoso y explosivo,
fue derivando en fenémenos sorpren-
dentes, que por ser sostenidos, die-
ron cabida a las mega-ciudades y al
denominado gigantismo urbano, con
graves consecuencias ambientales,
que responden a un tipo urbano com-
pacto, en que el mercado conduce y
dominatendencias de uso, ocupacion
y densidad.
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En las Ultimas décadas, los rasgos
caracteristicos de la configuracion
espacial de las ciudades son ademas
producto de las politicas neoliberales,
con trasformaciones orientadas a fa-
vorecer lainversion extranjera directa,
y que por lo mismo no han resultado
en un desarrollo equitativo, sino que
han promovido la polarizacion social y
la formacion de enclaves de riqueza 'y
de pobreza. Al respecto, dice Carmona:
En los dltimos treinta afios, la po-
breza del mundo se ha duplicado.
Enla actualidad mas de 1.200 millo-
nes de personas en el mundo viven
en condiciones de pobreza, hay un
dramatico aumento de las desigual-
dades en la distribucion de ingresos
y oportunidades, un crecimiento del
desempleo estructural, tasas negati-
vas de crecimiento per capita, decre-
cimiento del salario real en muchos
paises y un rapido crecimiento del
deterioro medioambiental. Uno de
cada cinco habitantes del planeta
vive con menos de un délar pordiay
si contindan las actuales tendencias,
la pobreza extrema en los paises
menos desarrollados crecera en un
26 % para el 2015, llegando a 4.200
millones de personas (2014, p. 22).

PRINCIPALES
INSTRUMENTOS DE GESTION
URBANA EN NUESTRO PAIS
Y LA REGION

Si bien en América Latina han sido
muy estudiadas la literatura, el arte e
incluso la arquitectura de la moderni-
dad, no ocurrié lo mismo con las ten-
dencias y movimientos urbanisticos



de principios y mediados del siglo XX
(Almandoz, 2007, p. 59), momento en
que el proceso de urbanizacion se dio
aceleradamente en la mayor parte de
los paises de la region. Sin embargo, y
paraddjicamente, América Latina fue
destino de visitas y aportes de arqui-
tectos urbanistas extranjeros durante
la primera mitad del siglo XX3,y aunque
muchos de ellos se desempefiaron en
"organismos nacionales de planifica-
cion urbana emergentes en paises la-
tinoamericanos desde los afios 1940
hasta finales de la década siguiente”
(Almandoz, 2007, p. 2), no dejaron
testimonio de estrategias de gestion
implementadas en los planes y que,
por cierto, hubieran sido muy valiosas?.

En el caso particular de Argentina,
alrededor de 1920, en un contexto
nacional de reciente constitucion del
urbanismo como disciplina y con los
primeros especialistas locales en for-
macion®, hay un cambio de rumbo,
tanto en cuanto al discurso vigente
en el campo como en relacion con los
planes de transformacion.
Durante las primeras décadas del
siglo XX en Argentina, y al calor de
una mayor necesidad de intervencion
por parte del Estado, crecieron los
debates acerca de los procesos de
gestion de la ciudad, planteando el
imperativo de accionar en la misma
con el fin de acondicionar el territorio
para el desarrollo urbano. Como con-
secuencia de ello se generaria una
reestructuracion en lo que respecta a
la planificacién y a la gestion territo-
rial por parte del Estado Nacional, que
resultaria un punto clave de la accion

estatal en cuanto a nuevas modali-
dades de intervencion. De hecho, los
problemas de las ciudades asi como
laregularizacion de su expansiony la
incorporacion de areas periféricas o
relegadas, se convirtieron en priori-
dad para la administracion publica
(Christensen, 2014, p. 7).

Pero si bien emerge con ello la de-
nominacion, asignacion y puesta en
marcha de los planes reguladores, se
desconocen los instrumentos aplica-
dos en la gestion.

Sobre la primera mitad del siglo XX,
durante la primera presidencia de Pe-
ron (1946-1951), se pretendid construir
la idea de Estado Nacional con fuerte
vinculo con los sectores populares.
En este escenario, se disefia e im-
plementa el primer Plan Quinquenal
Argentino de 1947. Este plan, de corte
multidisciplinario, fundado en la idea
de “Soberania Politica, Independen-
cia Econémica y Justicia Social"6,
constaba de tres grandes areas de
aplicacion: Gobernacién del Estado,
Defensa Nacional y Economia. En el
ambito de Gobernacion del Estado, el
espacio destinado a Politica abarcaba
el aspecto relativo a Territorios Nacio-
nales, que, entre otras cosas, se ocupo
de analizar el estado de los territorios
y encarar un proceso de provincializa-
cion de los nueve territorios nacionales
que aun existian. Se aspiraba con ello
a poner fin a la marginalidad politica
y econémica, e iniciar la construccion
del ser nacional, asociado a la idea de
ciudadania politica soberana, inclusion
y territorialidad social.

En linea con ello, la experiencia de
reconstruccion de la ciudad de San
Juan, castigada por el terremoto de
1944
oficializa una concepcioén del espa-
cio urbano que delimita las estra-
tegias de aproximacion al territorio,
definiendo las modalidades de ges-
tion. A partir de aqui, la planificacion
urbana se inscribe como especiali-
dad dentro de las politicas publicas,
constituyendo un instrumento de
intervencién institucional cuya efi-
cacia surgird de su capacidad para
regular las antinomias derivadas de

3. Tal fue el caso de Joseph Bouvard en
Buenos Aires y San Pablo; Jean-Claude
Nicholas Forestier en Bs. As. y La Haba-
na; Léon Jaussely y Werner Hegemann
también en Bs. As.; Karl Brunner en Chile
y Colombia; Hannes Meyer en México;
Alfred Agache en Rio, Recife, Porto Alegre
y Curitiba; Maurice Rotival en el plan de
Caracas; Le Corbusier en Bs. As. y Bra-
silia, y Josep Lluis Sert entre algunos
de los miembros del CIAM (Almandoz,
2007, p. 60).

4. Tal es el caso de Agache, quien tra-
baj6 en el primer gobierno de Brasil que
introdujo profundos cambios en favor de
las mayorias populares.

5. Hasta ese momento, “los profesiona-
les locales que intervenian procedian, en
general, de disciplinas afines (ingenieros
civiles, agronomos, agrimensores o ar-
quitectos) y desde éstas se preocupaban
por la escala urbana” (Collado, 2007, p.
379).

6. “Soberania Politica, Independencia
Econ6mica y Justicia Social” son las
banderas del partido de gobierno deno-
minado Movimiento Nacional Justicialis-
ta, conocido como Peronismo por haber
sido creado en torno ala figura de Perdn.
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la organizacion social (mercado vs.
servicios publicos; intereses indi-
viduales vs. colectivos; imperativo
ideologico vs. pragmatismo politico,
etc.). En otras palabras, el Estado es
visto como un actor de peso dentro
de unacomplejatrama de relaciones
sociales, interesesy pujas (Christen-
sen, 2014, p. 7).

Pero a partir de 1960, tuvo lugar un
desenfrenado crecimiento urbano,
que mas tarde trajo aparejados en
las principales capitales de la region
serios conflictos de administracion
por el aumento de costos que supera-
ba su capacidad operativa, agravando
los problemas de ocupacion del terri-
torio. Este fendmeno de crecimiento
en Argentina y América Latina fue
objeto de profundos debates, que im-
pulsaron la formacion de un espacio
que aglutino investigadores para el
tratamiento y analisis de los procesos
de urbanizaciény sus consecuencias
en laregién. De entre ellos, podemos
mencionar el Seminario sobre pro-
blemas de la urbanizacion en Amé-
rica Latina en 1959 (patrocinado por
ONU, CEPAL y UNESCO), el Primer

7. Nos referimos al gobierno de facto,
que gobernd la Argentina entre el 24 de
marzo de 1976 y el 10 de diciembre de
1983. Ideado en el marco de la Opera-
cion Condor o Plan Céndor, que EE. UU.
Utiliz6 para eliminar de Latinoamérica
gobiernos populares, y consistio en la
coordinacién de acciones y mutuo apoyo
entre regimenes dictatoriales de América
del Sur.
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Simposio de Geografia Urbana en
1966 (organizado por la Comisién de
Geografia del Instituto Panamericano
de Geografia e Historia), el Seminario
en Chile en 1968 (organizado por la
Facultad Latinoamericana de Cien-
cias Sociales/UNESCO) y los deno-
minados Congresos Internacionales
de Americanistas desarrollados entre
1966 y 1988, que "facilitaron el inter-
cambio de ideas entre arquedlogos,
arquitectos, antropdlogos, historiado-
res y planificadores sociales” (Moya,
2001, s/p).

En el plano nacional, en 1977, se san-
ciona el Decreto Ley (de facto) N.°
8912 de Ordenamiento Territorial y
Uso de Suelo de la Provincia de Bue-
nos Aires, promulgado en el contexto
de la ultima dictadura civico-juridi-
co-militar’. Uno de los fundamentos
de este Decreto Ley establece que
La nueva normativa (...), a la vez que
compilay ordena la legislacién sobre
el tema, brinda adecuada respuesta
a las conflictivas situaciones que
plantea el ordenamiento de espacio
territorial, rural y urbano, en un todo
de acuerdo con los Objetivos del
Proceso de Reorganizaciéon Nacio-
nal establecidos por Acta del 24 de
marzo de 1976 de la Junta Militar”
(Fundamentos Decreto Ley 8912,
punto Il, s/p).

Pero ademas, aunque en el Articulo
2°,inciso c), de la ley propone “La
creacién de condiciones fisico-es-
paciales que posibiliten satisfacer
al menor costo econémico y social”
(Decreto-Ley 8912/77, Ley De Orde-

Comunicaciones Cientificas y Tecnoldgicas Anuales - 2020

namiento Territorial y Uso Del Suelo,
Titulo I, Objetivos y Principios, Ca-
pitulo Unico; s/p). Su aplicacién no
solo no estuvo orientada a atender
los intereses de la mayoria de los ha-
bitantes, sino que fue coherente —y
asilo explicita en sus fundamentos—
con las politicas de un gobierno que
devastd, via violacion de derechos,
las estructuras sociales, culturales,
politicas y econdémicas, con gravisi-
mas consecuencias que aun impac-
tanenlavida de los argentinos. En el
afio 2001, este decreto fue objeto de
reflexion por parte de los miembros
del Instituto de Estudios y Gestion
Urbanos, Territoriales y Ambienta-
les del Colegio de Arquitectos de la
Provincia de Buenos Aires, quienes
en el &mbito de reuniones con es-
pecialistas elaboraron conclusiones
acerca de los logros y cuestiona-
mientos "que pueden interpretarse
como los fracasos, carencias o as-
pectos obsoletos de la Ley" (CAPBA,
2001, p. 1).

En el resto de los paises de la region,
las experiencias de planificacion
también estuvieron determinadas
por politicas de corte mercantilista,
que adquirieron renovada fuerza en
los 90. En este periodo, una de las
cuestiones novedosas es la vinculada
coninversiones que se presentan con
un nuevo formato: el financiamiento
compartido, es decir, inversion estatal
con aportes de capital privado. Este
modelo financiero, fundado en el fal-
so argumento que sostiene que las
operaciones urbanisticas requieren
inversiones imposibles de realizarse



exclusivamente con fondos publi-
cos8, fue la herramienta adecuada
para la especulacion inmobiliaria
y financiera. Se ocupan éareas cen-
trales degradadas y disfuncionales,
que son renovadas de acuerdo con
nuevas demandas de consumo de los
sectores privilegiados, se aprovecha
la renta potencial del suelo urbano
—bien escaso e irreproducible— v,
si lo hubiera, el paisaje natural de
alto valor ambiental. Asi, al Estado
no solo le corresponde proveer in-
fraestructura, servicios, garantizar la
contencion de conflictos sociales a
partir de posibles resistencias ante
esos emprendimientos, sino que, ade-
mas, asegura la rentabilidad de las
operaciones y las ganancias de los
inversores, convirtiéndose en el brazo
ejecutor/facilitador del desguace de
los bienes publicos.

Paraddjicamente, en este mismo pe-
riodo, aparece con fuerza la nocion
de ‘gestion’ en el ambito de la plani-
ficacion que, como algo novedoso, se
suma a las ideas de participacion y
consenso ciudadano para la adminis-
traciény puesta en marcha de planes
urbanisticos, que también se realizan
en otros paises de la region. Esto se
da en un momento en que, ademas,
coinciden los tiempos politicos de
gobiernos progresistas de paises la-
tinoamericanos que, como Argentina,
surgieron del seno de partidos politi-
cos de corte populary aplicaron poli-
ticas deinclusion que aspiraban, entre
otras cosas, a modificar la concep-
cién rentista del territorio, promover
la soberania territorial y alimentaria,

reducir la apropiacion y explotacion
de recursos naturales en manos de
multinacionales.

En este contexto, se firma el Tratado
[IRSA: Iniciativa para la Integracion
de la Infraestructura Regional Su-
ramericana, en el seno de la Unidn
de Naciones Suramericanas?®, que
consistio en un proyecto geopolitico
de articulacion territorial para Suda-
mérica, a fin de promover cambios
estructurales profundos. Se consti-
tuyd en el afio 2000, y se orientd en
un principio hacia el desarrollo de in-
fraestructura bajo una vision regional,
promoviendo la integracion fisica de
los paises y un patrén de desarrollo
territorial mas sustentable.

En el ambito nacional, son valiosas las
experiencias del periodo 2003-2015,
sobre todo en areas de escala media.
Asi lo acredita la creacion de la Sub-
secretaria de Planificacion Territorial
de laInversion Pablica en el afio 2004,
dependiente del Ministerio de Plani-
ficacion Federal, Inversion Publica y
Servicios, en cuya 6rbita se elabord
el Plan Estratégico Territorial (PET),
con el objeto de orientar el crecimien-
to hacia la mejor distribucion de los
recursos, mediado por procesos de
desarrollo sostenible. Corresponde
sefalar también aqui que, si bien el
PET constituyd un gran avance en
el disefio de politicas publicas, pues
contd con mejor manejo de informa-
cion, disponibilidad y uso apropiado de
recursos tecnoldgicos y mayor com-
petencia de los equipos técnicos, su
implementacién no alcanzé a consoli-

darse en el plano de la gestion. Ello se
debi¢ a la ausencia de una estrategia
coordinada entre los diversos espacios
institucionales y actores sociales, y a
la imposibilidad de sancionar una ley
nacional de ordenamiento territorial,
tanto como al giro en las politicas de
Estado que, a fines del afio 2015, con
el cambio de gobierno, reinstalanla l6-
gica neoliberal y ceden el rol gerencial
del Estado a los mercados.

La dinamica de crecimiento de las
ciudades de nuestro pais pone de ma-
nifiesto el hecho de que la Argentina
ha debido resolver, de manera ciclica,
crisis econémicas que dificultaron el
tratamiento de problemas urbanos.
Este déficit, acarreado por periodos
de desinversiones y pérdida de con-
trol por parte del Estado, pérdida de
conquistas sociales, endeudamiento

8. Es el caso de las experiencias reali-
zadas en los planes de renovacién ZAC
(Zone d’Amegement Concerté) o Area de
Desarrollo Concertado. Uno de ellos, el
Paris Rive Gauche, es lamayor operacion
de planificacién urbana realizada en la
capital desde las obras de Haussmann
del siglo XIX, y cubre un &rea de 130
hectéareas.

9. UNASUR: Uni6n de Naciones Surame-
ricanas, espacio de integracién cultural,
econémico, social y politico conforma-
do por: Colombia, Ecuador, Peru, Bolivia,
Venezuela, Brasil, Argentina, Paraguay,
Uruguay, Chile, Guyana y Suriname, en
pos de profundizar la unidad entre na-
ciones, bajo el reconocimiento de sus
economias regionales, fortalezas socia-
les y recursos naturales y energéticos.
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externo, intervencion de la banca fi-
nanciera internacional en la regula-
cion de la economia nacional, ha im-
pactado en la aplicacién de politicas
de manejo y ocupacion del territorio,
con fuerte intrusion del mercado in-
mobiliario, y donde
la velocidad de los cambios y la pro-
fundidad de los impactos en las déca-
das recientes, los nuevos escenarios
abiertos a partir de la modificacion de
las politicas macroecondmicas des-
de 2002 y 2003, la instalacion en la
agenda de fuertes disputas alrededor
de la tierra junto a la emergencia de
un amplio abanico de conflictos cuyo
motor visible es la ‘cuestion ambien-
tal' (Reese, 2006, p. 3).
exige revisar acciones que fijen como
prioritaria la defensa de los intereses
comunitarios.

La constante controversia entre in-
tereses privados y publicos es el
denominador comun de las diversas
conflictividades que presenta el esce-
nario urbano en nuestro pais, pues los
primeros se mueven en el ambito de
la especulacion financiera, el mercado
de capitales y dinero, y los segundos,
mas alla de las herramientas técnicas,
legales y administrativas, terminan
sometiéndose a las reglas de juego
que imponen los primeros.

REFLEXIONES FINALES

La gestién como estrategia de inter-
vencion urbana se da en un contexto
mundial en que el sistema capitalis-
ta domina la mayoria de los paises,
mediante una ldgica urbanistica que
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reproduce modos desiguales de apro-
piacion del sueloy calidad de vida ur-
bana. Si bien las desigualdades que
se originan con laimplementacion de
politicas basadas en economias de
mercado no son novedad, su agudi-
zacion durante los ultimos veinticinco
afios, debido en parte al crecimiento
poblacional, los avances tecnoldgi-
cos, las revoluciones industriales
y la super explotacion de recursos
naturales, exige reflexionar acerca
del escenario que se presenta en la
actualidad y que hace vislumbrar un
futuro sombrio.

Los desequilibrios econémicos que
se manifestaron en las ciudades, so-
bre el final del siglo XX y lo que va
del XXI, con la adopcion de rasgos
propios de economias con riqueza
concentrada, desigualdad social,
trastornos ambientales y alejamiento
de los estados de su rol de contralor
son condiciones que influyen en la
gestion urbana, donde se emplean
modelos de politicas publicas que
involucran estrategias metodoldgicas
y técnicas, sujetas a marcos legales
y normativos coherentes con las po-
liticas neoliberales, que reproducen
lal6gica mercantilista en el territorio,
donde el derecho ala ciudady a gozar
de un ambiente sano es privilegio de
unos pocos.

Ello requiere un analisis particula-
rizado de cuestiones que resultan
centrales: la revision del concepto
de desarrollo urbano que interpele
la légica del paradigma de la mo-
dernidad, los roles de los actores
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que intervienen, las estrategias de
planificacion territorial orientadas ha-
ciaellogro de acuerdos entre actores
y las estrategias de gestion basadas
en la articulacion interinstitucional
e intersectorial. Todo ello requerira
fortalecer el rol del Estado, y en esa
linea, la tarea de incluir areas urbanas
donde se asientan los sectores socia-
les empobrecidos, repensar acciones
en el territorio desde un enfoque in-
tegral, revisar los modelos de gestion
redefiniendo responsabilidades e in-
corporar los operadores inmobiliarios
redefiniendo los alcances de su par-
ticipacion.

Ala par, no se debe omitir que, aunque
en los Ultimos cuatro afios se haya
visibilizado con mayor vigor la disputa
entre intereses privados y publicos,
esta ha estado siempre presente en
el campo de la gestion urbana, lo cual,
ademas, ha estimulado la participa-
cion ciudadana en los reclamos por la
distribucion mas justa del territorio, y
por laintervencién en el disefio, admi-
nistracion y puesta en marcha de los
planes. Ello admite reflexionar acer-
ca de la articulacion entre politicas
publicas, asumiendo que la gestion
como tarea de aplicacion de estrate-
gias lleva implicita "una concepcion
y una préactica respecto del poder, de
la administracion y la circulacion del
mismo y de las formas de construir
consensos y hegemonias dentro de
una determinada organizacion o ins-
titucion” (Huergo, 2004, s/ p).

Abordar modos mas eficaces de
avanzar en intervenciones social,



econdmica y territorialmente mas
equilibradas requerira, entre otras
cosas, repensar el territorio desde un
enfoque integral orientado a proponer
un modelo de gestion interinstitucio-
nal, multidimensional y multisecto-
rial, que centre su atencion en los
intereses colectivos. En este sentido,
regular uso y propiedad del suelo es
tarea esencial de la gestion publica,
para construir politicas en defensa de
la soberania territorial y ejercer los
deberes propios de un Estado de-
mocratico, teniendo como eje evitar
la desregulacion funcional urbana/
periurbana, la infra-subdivisién del
suelo basada en la rentabilidad del
mercado, la formacién de enclaves de
rigueza via migracion urbana interna
de los sectores sociales altos y medio
altos hacia zonas con valor ambiental
y paisajistico.

Estos son algunos de los objetivos
que alcanzar para que el urbanismo
se constituya en herramienta de Es-
tado, dé lugar a mejores condiciones
de desarrollo, planifique la extension y
optimizacion de estructuras urbanas
que admitan mejores condiciones de
movilidad y conectividad, disminuya
la desigualdad social posibilitando
acceso seguro a infraestructura, equi-
pamientos y servicios. Enigual senti-
do, la actual apropiacion discrecional
de suelo exigiria indagar modelos de
gestion, mecanismos y herramien-
tas, que reviertan el hecho de contar
con grandes extensiones vacantes,
que en su mayoria estan en manos
privadas. La superficie destinada a
espacios de uso publicoy la ocupada

por los sectores sociales de mayo-
res ingresos constituirian indicadores
que nos aproximen a conocer el tipo
de gestién mas conveniente.

En estrecha vinculacion, pareceria
necesario resignificar la nocién y los
alcances de la "gestion” como he-
rramienta de la planificacion, desde
la perspectiva que la concibe como
complejo de problemas y acciones
que se desenvuelven en el plano
historico-social, politico-economi-
co, institucional-administrativo vy
ambiental. Otro tanto corresponde-
ria hacer con respecto al caracter
“integral” de la gestion, en el sentido
de definir los @mbitos de actuacion y
asumir el necesario entrelazamientoy
articulacion de actores y espacios de
decision, mirada que supondria supe-
rar fragmentaciones y parcialidades.

El recorrido acerca de las experien-
cias que aborda este trabajo nos
muestra que las operaciones en el
territorio de las ciudades son el re-
sultado no solo de un pensamiento
circunscripto al campo de la técnica,
sino también de estrategias de ac-
cion que se dirimen en el campo de lo
politico administrativo y, en estrecha
dependencia, en el plano econdmico.
Por ello se requiere, en principio, asu-
mir la dispersién de politicas y abor-
dajes sectoriales que impactan en el
crecimiento urbano, luego analizar la
composicion de la estructura politico
administrativa, vinculada con el di-
sefio e implementacién de planes de
intervencién y manejo, y, finalmente,
proponer estrategias de accion inte-

rinstitucional que integren espacios
de trabajo con mecanismos y herra-
mientas con objetivos, a fin de lograr
eficiencia institucional que posibilite
disminuir la disgregacién espacial y
desigualdades sociales.

Sin dudas, la multiplicidad de intere-
ses y diversidad de actores implica-
dos tensionan las practicas vincula-
das con la problematica urbana en
los diversos ambitos de accidn, lo
cual requiere pensar estrategias de
gestion territorial que conjuguen in-
tereses sectoriales y colectivos. De
lo contrario, las decisiones y accio-
nes resultaran siempre en operacio-
nes sectoriales y fragmentadas, que
desvian objetivos que se suponian
comunes y derivan en gestiones que
se superponen, requieren mayores
esfuerzos e inversiones que superan
las inicialmente previstas.
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