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RESUMEN

La ciudad latinoamericana, sin pretender generalizar sus particularidades, en los ultimos
afos ha guiado su proceso de urbanizacion principalmente bajo el paradigma de “de-
sarrollo urbano”. Asi también, en la region se han adoptado modelos de planificacion
urbana similares en ciudades con realidades y coyunturas disimiles. Ante ello, nos pro-
ponemos revisar los principales conceptos y modelos difundidos en las ultimas cuatro
décadas por organismos internacionales que han tenido impacto en la orientacion de la
gestidn, politicas y planificacion urbana local al mismo tiempo que se identifica como
han ido evolucionando y qué incidencia han alcanzado al rescatar aquellos efectivamen-
te implementados en un caso de estudio. Para cumplir con el objetivo se adopté una
estrategia metodoldgica de base cualitativa que alterna el anélisis de documentos con la
indagacion empirica en la ciudad de Cérdoba (Argentina) en el periodo 1983-2019. Los
resultados arrojan una progresiva incidencia tanto de los paradigmas de planificacion
como de los modelos de desarrollo propuestos por los organismos internacionales en
la gestion urbana local, exponiendo mayor influencia a partir de los afios "90. Asi tam-
bién la adaptacion paulatina pero continua de la planificacion urbana hacia modalidades
neoliberales que aseguren injerencia y capacidad de accion a los intereses y actores
empresariales.

Palabras claves: Desarrollo urbano, Planificacion urbana, Gestion urbana local, Urbanis-
mo neoliberal.
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ABSTRACT

The Latin American city, without generalize, in recent years has guided its urbanization
process under the paradigm of “urban development”. Thus also, similar urban planning
models have been adopted in cities with dissimilar realities and conjunctures in the re-
gion. We propose review the main concepts and models disseminated in the last four de-
cades by international organizations. Focusing in that concepts wich have had an impact
on the direction of management, policies and local urban planning. Also identifying how
they have evolved and what impact they have had rescuing those actually implemented
in a case study. To fulfill this objective, a qualitatively based methodological strategy was
adopted. We altarate the revision and analysis of documents with empirical research in
the Cérdoba city (Argentina) in the period 1983-2019. The results show a progresive and
mayor impact of the planning paradigms and the development models proposed by the
international organizations on local urban management since 1990. As well the gradual
but continuous adaptation of urban planning towards neoliberal modalities that ensure
interference and capacity for action to business interests and actors.

Keywords: Urban development, urban planning, Local urban management, Neoliberal
urbanism.

Existe un consenso generalizado que define que, desde la posguerra y hasta la década del ‘70,
la atencidn gubernamental en relacion a lo urbano se concentré fundamentalmente en la mejora
de las condiciones de vivienda y habitabilidad con protagonismo y responsabilidad casi exclu-
siva del sector estatal (Ballent, 2005; Puebla Cadena, 2002; Pradilla Cobos, 2009). Asi también,
se reconoce que desde los afos "90 toma fuerza un enfoque ligado a la nocién de gobernanza,
proponiendo un nuevo modo de gestionar las politicas urbanas que incluye la articulacion de los
recursos y capacidades estatales en respaldo y para facilitar las acciones empresariales (Harvey,
2007; Pradilla Cobos, 2012). En este giro de responsabilidades, capacidades e incumbencias, una
serie de paradigmas y modelos de planificacién urbana obtienen particular protagonismo, consi-
guiendo respaldo y difusién por parte de organismos internacionales y siendo adoptados e imple-
mentados en diferentes ciudades de la regidn, a pesar de tener realidades y coyunturas diversas.

Junto con ello, en Latinoamérica y fundamentalmente desde los afios 90, el proceso de glo-
balizacion, competitividad y apertura de mercados comerciales y financieros ha repercutido con
especial énfasis en los gobiernos locales. Este proceso, en su evolucion, ha generado complejos
y profundos cambios en la organizaciéon socio espacial de las ciudades que revelan un interés
particular del orden politico-econdmico vigente por el proceso de urbanizacion contemporaneo
(De Mattos, 2007; Pradilla Cobos, 1990).

Siguiendo los aportes de los estudios urbanos criticos, las ciudades se han convertido en
las ultimas décadas en un ambito estratégico para los proyectos de neoliberalizacion, ya que
sirven como campo de incubacidn, experimentacion, despliegue y avance de politicas estatales
y restructuraciones institucionales hacia modalidades neoliberales en sus multiples dimensiones
(Peck et al., 2009). Los autores sostienen que se ha producido una profundizacién de lo que
I[laman “urbanismo neoliberal”, definido como una orientacion de las politicas urbanas que pro-
mueven la mercantilizacion y especulacidon en cada componente de la ciudad, entendida como
objeto de negocio.

En este marco, nos preguntamos entonces cuales han sido los conceptos y modelos difundi-
dos en los Ultimos aflos por entidades internacionales que han logrado impactar en la gestidn, las
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politicas y la planificacidon urbana a escala local y con ello cual o cuéales han sido las orientaciones
promovidas. El presente articulo realiza una revision diacronica que procura identificar los para-
digmas, modelos y conceptos promovidos y su evolucién, asi como reconocer qué tendencia han
provocado a lo largo de las Ultimas cuatro décadas en las practicas e instrumentos implementados
por la gestion urbana local. Atendiendo que es un proceso en curso y no acabado, inferimos que
hasta ahora la orientacion e influencia de los modelos y paradigmas difundidos por los organismos
mas destacados en el campo de la planificacidn y la gestidn urbana han colaborado en la consoli-
dacién del proceso de neoliberalizacion en la escala local (Brenner & Theodore, 2002; Peck et al.,
2009). Sostenemos que han acompafado de manera coherente y consistente al proceso de neo-
liberalizacién del urbanismo mediante, entre otras acciones, fomentar una serie de cambios en la
interpretacion de la planificacion, los objetivos y alcances de las politicas urbanas a escala local.

El “desarrollo urbano” como eje de interés de los organismos interna-
cionales

En 1972 el Banco Mundial (BM) presenta su primer programa considerando los problemas urba-
nos en los “paises en desarrollo” (Van Lindert, 2016). En el mismo, se ponia en cuestion el uso de
la planificacion tecnocratica y los modelos urbanos utilizados en base al Estado de Bienestar que
habian predominado hasta la fecha. Desde este primer informe, el BM se posiciono en el ambito
latinoamericano como una institucién legitimada para recomendar, ofrecer lineas de accién y
orientar las politicas urbanas (Zanetta, 2001).

Ahora bien, podemos preguntarnos qué interés puede tener una organizacion financiera inter-
nacional en la planificacion de las ciudades. Con perspectiva histérica, el BM nacié en la década
del cuarenta para acompafar la reconstruccion de las ciudades en la post guerra, evolucionando
hasta la actualidad como un organismo de crédito para “paises en desarrollo”. En Latinoamérica
es acompafnado por el Fondo Monetario Internacional y el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), instituciones que también tienen entre sus funciones ser fuente de financiamiento para los
paises de la region. En la actualidad todas ellas otorgan préstamos para desarrollar proyectos “mo-
dernizadores” que se encuentren en sus programas y, con ello, incidir y condicionar las politicas,
mecanismos y acciones en las ciudades latinoamericanas que adquieren dicho financiamiento.

Asi también, desde la década del setenta otras instituciones como la Organizacién de las Na-
ciones Unidas (ONU) a través de ONU-H4abitat o la Comision Econdmica para América Latina y el
Caribe (CEPAL), entre otras, han difundido de manera periddica y continuada una serie de reco-
mendaciones destinadas a “promover el desarrollo econdmico y social de la regién”® enfocadas
particularmente en el “desarrollo urbano”.

En el devenir de los programas y publicaciones de estos organismos podemos identificar cam-
bios en los objetivos o prioridades que se intentan divulgar y fomentar, sin embargo, encontramos
una continuidad: el “desarrollo urbano” (DU) se presenta como propodsito ineludible de las politi-
cas Y la gestidon urbana. Un polisémico y a la vez poco cuestionado paradigma que es ampliamen-
te utilizado en la gestidn urbana para justificar planes y proyectos y que se ha configurado como
el eje vector de las ciudades latinoamericanas en las ultimas décadas (De Mattos, 2007; Gaspar,

3 Tal como consignan los objetivos de los informes y publicaciones.
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2008; Van Lindert, 2016). Su interpretacion tanto conceptual como pragmatica, consiste en vin-
cular la idea de progreso al crecimiento de la actividad econdmica urbano-inmobiliaria, a la vez
que pregona intensificar la relacidon entre los actores empresariales y gubernamentales.

Marco metodoldgico

Este articulo recupera parte de los avances y resultados producidos en tesis doctoral, la cual se
enmarca en una estrategia metodoldgica de base cualitativa. Se propone una indagacion relacional
y diacronica mediante una lectura que alterna el analisis de documentos de organismos interna-
cionales en relacion a la difusion de paradigmas, modelos y practicas de planificacidon urbana y su
adopcion realmente existente en un gobierno local a través de un estudio de caso como método de
aproximacion.

Respecto del caso seleccionado, se hace foco en la gestidon y planificacidén urbana implemen-
tada entre 1983-2019 en la ciudad de Cordoba, Argentina. Una de las primeras ciudades del pais y
de la region en contar con un plan urbano regulador en la primera mitad del siglo XX ademas de
sumar en su trayectoria una larga lista de antecedentes en este campo, entre intentos y proyectos
formales de planificacion urbana (Colautti, 2013; Malecki, 2018; Caporossi, 2006).

Se abordan como dimensiones para el analisis, los paradigmas y/o modelos de planificacion
difundidos por los principales organismos internacionales y los modelos, mecanismos e instru-
mentos de gestidn y planificacién urbana adoptados en el caso de estudio. Como técnica de
recoleccion y analisis de informacién se optd por la triangulacion de datos ya que habilita el uso
de diversas fuentes y métodos, permitiendo lograr una perspectiva mas compleja en la interpre-
tacion del problema planteado. Para este trabajo se utilizo el cruce de tres herramientas, siendo:

- laindagacion de fuentes y bibliografia relacionada;

- la recopilacion y analisis de documentos oficiales (informes de organismos, normativas y
planes urbanos del gobierno local) vy,

- entrevistas semi estructuradas a actores claves.

En cuanto a las entrevistas se realizaron y sistematizaron una serie de diez entrevistas a per-
sonal técnico, funcionarios del gobierno local relacionados con el desarrollo urbano y referentes
académicos. Los criterios de seleccion de los entrevistados se basaron en su identificacion como
informantes claves mediante la técnica bola de nieve y considerando su nivel de cercania en la
toma de decisiones respecto de la planificacion y la gestion urbana que se analiza en esta inves-
tigacion. Sumado a ello se realizaron algunos cruces con datos estadisticos de fuentes oficiales e
instituciones académicas como fuentes complementarias.

El anadlisis se plantea en base a una periodizacion ad hoc de acuerdo a condiciones comunes
para cada periodo, que comienza en 1983 dada la recuperacion de la representacion democrati-
ca en el municipio y en el pais. Se intenta arrojar luz sobre qué modelos y mecanismos han sido
implementados y qué impacto material e institucional han logrado en la escala local, siendo un
nivel de gobierno que ha ocupado un rol preponderante en el proceso de globalizacion y compe-
titividad trasnacional desde la década del "90.
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La ciudad de Cdrdoba, un caso de estudio

Para abordar el caso de estudio haremos un breve repaso por algunos indiciadores socio-eco-
nomicos que nos ayudan a contextualizar su coyuntura y situacién. La ciudad de Cérdoba es la se-
gunda mayor poblada de la Argentina con 1.329.604 habitantes, de acuerdo a los datos del ultimo
censo oficial (INDEC, 2010), ha tenido un constante crecimiento de poblaciéon desde su fundacién
(Figura N°1), aunque en los ultimos registros se evidencia una tendencia decreciente. Su capacidad
para retener habitantes ha ido en baja, afectada principalmente por la movilizacion de la poblacién
hacia ciudades aledanas (Tecco & Valdés, 2006), sin embargo la mancha urbanizada se ha exten-
dido ininterrumpidamente. Por su caracter de capital provincial concentra actividades de adminis-
tracion gubernamental, salud, educacion provincial y nacional (universidades), actividad producti-
va industrial y de servicios, ademas de una red comercial consolidada. Los pilares de la economia
lo constituyen el sector de servicios, comercio e industria, destacandose el rubro automotriz. Por
todo ello, conforma la segunda mayor conurbacion del pais en una ubicacién central en cuanto a
su geografia y se constituye en un nodo articulador para el corredor comercial bioceanico y norte.

Su proceso de urbanizacion comienza marcado por una estrategia de ocupacion territorial comun
a las ciudades latinoamericanas colonizadas, una cuadricula de base y un modelo de organizacion y
ordenamiento de acuerdo a las condiciones heredades. De dicha cuadricula, se desprende la estructu-
ra fisica hasta la actualidad, conteniendo un centro histérico denso y consolidado; un anillo de barrios
peri centrales de una primera expansion durante el siglo XIX; un area intermedia de baja densidad
compuesta por barrios residenciales originados durante el proceso de industrializacién a mediados del
siglo XX; y, una periferia dispersa de muy baja densidad con caracteristicas disimiles, ya que encontra-
mos numerosos barrios cerrados destinados a grupos de alto nivel econdmico tanto como planes de
vivienda social denominados “barrios ciudades” (plan de erradicacién de villas financiado por el BID).

Figura No1.

Evolucién de la mancha urbana y crecimiento de la poblacion de la ciudad de Cérdoba de acuerdo a
fechas censales. 1810- 2010.

Fuente: elaboracién propia en base a Municipalidad de Cérdoba.
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El proceso de urbanizacion es acompafado, fundamentalmente en el ultimo siglo, por un am-
plio historial de antecedentes en relacion a la planificacion urbana local que inicia con la confi-
guracion del plan regulador y de extension para la ciudad realizado por Carrasco en 1920 (Stang,
2017) y otro por La Padula en 1962 (Malecki, 2018). Este ultimo se convierte en un hito para la
cultura y la memoria en el desarrollo y formacion del urbanismo y la gestion urbana local que
abona la produccién de proyectos en este sentido y genera una alta valoracion de la planificacion
urbana. En virtud de los numerosos antecedentes que se registran en este campo, se logra gene-
rar una genealogia de los modelos y la planificacidon elaborados y aplicados en el caso de estudio
junto a las principales lineas de accion con el fin de comprender tanto la influencia como los
efectos concretos y materiales de instrumentos y paradigmas hegemonicos impulsados durante
las ultimas cuatro décadas.

Una revision por los paradigmas y modelos de
planificacion urbana promovidos por los organismos
internacionales y los adoptados en la ciudad de Cérdoba
(1983-2019)

En este apartado, haremos un repaso por los dogmas fomentados desde los organismos in-
ternacionales y sus impactos en la politica, gestion y planificacion urbana local. Esta aproxima-
cion intenta resaltar la importancia de cuestionar quiénes construyen y promueven la agenda
del desarrollo urbano, a quiénes benefician y como se implementan en un entorno material y
contextualmente especifico. En este sentido, destacamos una serie de eventos que se relacionan
e inciden directamente en la agenda urbana latinoamericana y de los cuales se van a desprender
las principales recomendaciones, modelos y paradigmas a la gestion urbana local. Ellos son: la
primera Conferencia de Habitat de la Organizacion de Naciones Unidas (ONU) en 1976, el Progra-
ma de Gestion Urbana de ONU-Habitat y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) en 1986, la postulacion de una agenda urbana ONU-Habitat en 1991 y la Cumbre de la
Ciudad en 1996 y, mas recientemente, la secuencia de eventos denominado Foro urbano Mundial
iniciado en 2002.

La “agenda del desarrollo” en los ochenta: el Programa de Gestion
Urbana de ONU-Habitat y el PNUD

En los afos ochenta, tanto en el &mbito europeo como en el latinoamericano, se presentan
algunas modificaciones en los paradigmas que regian la gestion de las ciudades. En el primer
caso, se produce un cambio de posicion del Estado respecto de su responsabilidad en solitario
sobre las condiciones de habitabilidad, intentado establecer relaciones y compromisos compar-
tidos con el sector privado y organizaciones sociales. En el escenario latinoamericano comienza
un proceso de democratizacion, dejando atras regimenes autoritarios en la mayoria de los paises,
en el cual las nuevas democracias necesitaban volver a organizar la administracion publica (Van
Lindert, 2016). En este marco se presenta un gran interés de las organizaciones internacionales
para introducir en la agenda regional un cambio de enfoque, complejidad e incluso de escala en
las politicas urbanas. Una variacion importante es el salto que se produce en la interpretaciéon y
complejidad de la problematica, reemplazando la vivienda por la “cuestidn urbana”. Lo cual se
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plasma en varios documentos y propuestas a los fines de aplicar algunos puntos basicos de la
“agenda del desarrollo” en los paises de la region.

Especificamente en el campo del urbanismo latinoamericano ganan protagonismo los postu-
lados propuestos en el Programa de Gestion Urbana de ONU-Habitat y el PNUD lanzado en 1986,
en los cuales tienden a equipararse las funciones de gobierno con las estrategias empresariales
para la gestién de la ciudad. Paralelamente toma fuerza la nocién de “nueva gestién publica”
(New Public Managment o NPM) impulsada por académicos anglosajones (Lépez, 2005), con el
fin de incorporar herramientas empresariales en la gestion de gobierno. Durante esta década, se
desarrollé principalmente un traslado de la légica privada a las instituciones y funciones estatales
para asegurar el “buen funcionamiento del mercado” y la buena administracién publica bajo la
consigna de eficientizar la gestion estatal.

La propia nocion de gestion urbana para el manejo de las ciudades en la administracion gu-
bernamental surge en este contexto y bajo estos paradigmas, dejando de lado las practicas que
se ocupaban de ofrecer soluciones habitacionales o la planificacion urbana como referencia para
disciplinar, ordenar y contener el crecimiento de la ciudad para darle mayor consideracion a
aquellas acciones que van a promover la gestion por resultados (Van Lindert, 2016).

La gestion urbana local: el desarrollo urbano y el modelo de zonning
por valor del suelo (1983-1991)

En este periodo en la ciudad de Cdordoba, se refuerza la funcion de intervenciéon y control
estatal a escala local, impulsada también como estrategia para eficientizar la gestion publica.
Respecto a la gestion urbana especificamente, se otorga un lugar de mayor jerarquia y poder
de decision al area encargada de ella, al ascender la direccién de planeamiento a secretaria de
desarrollo urbano.

“El cambio no es menor, [...] supuso una jerarquia mayor en la toma de decisiones [...]
Incluia por primera vez gestion, la planificacion urbana ya no era solamente dibujar las
manchas de uso del suelo, sino que era tomar decisiones de inversion. Esa era la gran dife-
rencia entre planificacidon y desarrollo urbano” (J.P., entrevista, 24 de septiembre de 2018).

El término estrella de la época no sélo fue una denominacién para el espacio institucional
encargado del manejo de lo urbano, su control y planificacidon sino también para designar el plan
general que se establecio por esos afos. Bajo la premisa de ordenar y regular el crecimiento de
la ciudad, accion legitimada histéricamente en el campo disciplinar mediante instituciones esta-
tales (Del Rio et al., 2014), el Plan General de Desarrollo Urbano se concentré fundamentalmente
sobre dos ejes: la legislacidon urbana y la obra publica (Iros, 1991). Al mismo tiempo se genera un
programa de gestion ligado a los principios del DU como objetivo fundamental (Iros, 1991).

Para ello se establecio un modelo fisico (Figura N°2) que definid y diferencio areas posibles de
urbanizar, usos y densidades habilitadas para el aprovechamiento del maximo potencial de la in-
fraestructura instalada y limitar al avance de suelo urbano sobre areas rurales. Una propuesta con
base en el funcionalismo y el criterio de “zonning”, imitando la legislacién moderna ya instalada
en paises europeos, concentrandose en definir areas y usos -principio fundamental del urbanismo



78 RevisTA DE GEOGRAFIA NORTE GRANDE

Figura N° 2.
Sintesis de la estructura urbana de la ciudad de Céordoba segin PGDU. Cérdoba, 1991.

Fuente: Guillermo Iros (1991). “Desarrollo urbano y reflexiones”.

moderno- a la vez que se recurre al paradigma de eficiencia para justificar la colaboracion del
sector privado para las inversiones productivas.

El esquema normativo zonifica en base a la renta del suelo urbano y establece tres reglas
basicas que van a definir su rentabilidad: fraccionamiento (Ord. N°8060), uso (Ord. N°8133) y
ocupacion (Ord. N°8256/1986 areas intermedias y periféricas y la Ord. N°8057-area central). Al
mismo tiempo, la zonificacion y el marco regulatorio propuesto arrastra de planes anteriores la
organizacion en anillos concéntricos al diferenciar la normativa segun area central (ntcleo histo-
rico); intermedia (barrios peri centrales) y periférica. Este marco normativo, alin con numerosos
cambios, sigue vigente hasta la actualidad y se configura como el principal dispositivo de ho-
mogenizacion y diferenciacién de la renta de suelo urbano al definir limitaciones diferenciales
sobre las propiedades de acuerdo a su localizacién, incidiendo en los precios y provocando una
distribucion particular de la renta del suelo urbano.

Globalizacion, competitividad y gobernanza en los noventa: la Nueva
Agenda Urbana y la Cumbre de la ciudad

El modelo globalizador, de apertura de mercados comerciales y financieros iniciado durante
los afios noventa marco una bisagra en las competencias y responsabilidades de los gobiernos
locales. En el contexto regional la promulgacién de leyes de descentralizacién administrativa fue
esencial para acompanfar este proceso. La desvinculacién de la escala nacional de las problemati-
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cas regionales y locales se fundamenté en la cercania de los niveles subnacionales con las pobla-
ciones afectadas, como también en la eficiencia para el uso de los recursos al ajustar las politicas
al territorio (Aghdn et al., 2001; Cao & Vaca 2007).

Sumado a ello, la incorporacion del enfoque gerencial promovido afos anteriores sirvid de
base para habilitar las practicas descentralizadoras bajo los preceptos de que se construiria un
Estado mas abierto y eficaz, en consonancia con las ideas del “buen gobierno” (Cao et al., 2016).
Apoyados en el principio de subsidiaridad, se efectu¢ la transferencia de funciones y servicios ha-
cia los niveles subnacionales, aungue no de la misma forma los recursos para sostenerlos; lo que
promovid la competitividad interurbana ante la obligacién de generar y aumentar los recursos
econdmicos-financieros en cada municipio.

En este contexto, la Nueva Agenda Urbana (NAU) presenta algunas estrategias para mejorar
la competitividad de las ciudades. En el evento realizado en 1991 se hizo énfasis en el nuevo rol
que debian atender, al destacar entre sus incumbencias y responsabilidades la captura “creativa
e inteligente” de capitales o en caso contrario prepararse para que otras ciudades con mejor ca-
pacidad para promover el desarrollo econémico lo hagan (Delgadillo, 2014).

Otro de los hitos que marco esta década fue la masiva aceptacién de la nocién de gobernanza
urbana. La incorporacion del paradigma en la gestion local fue fundamental, tanto para los cam-
bios en las responsabilidades y roles del gobierno municipal, como para legitimar la participacion
de actores privados. La difusion de esta modalidad de gobierno estuvo principalmente a cargo de
organismos de crédito internacional (como el BM y el BID), acompanados por referentes especifi-
cos que tenian como objetivo impulsar y apoyar al poder local como escala de accion estratégica
(Ferreira, 2001). Este enfoque venia acompanado por la idea de “buen gobierno” fomentado en la
Cumbre de la ciudad en Habitat Il en 1996 (Van Lindert, 2016). Dicha conjuncion implicaba centrar
el papel de los municipios como un actor mas, junto a la sociedad civil y los actores privados,
teniendo como principal tarea estimular el desarrollo local. El planteo fue asegurar el DU como
eje director en pos de sostener niveles de empleo e indices de actividad econdmica, y con ello
fortalecer el rol del gobierno local en un contexto de creciente competitividad interurbana.

En este marco surgen las propuestas de planificacidén urbana estratégica, modelo enfocado en
dos ejes fundamentales: el crecimiento y desarrollo urbano en tanto actividad econémica, por un
lado; y por el otro la participacion de actores empresariales ligados al negocio urbano-inmobilia-
rio junto a organizaciones civiles para legitimar estos procesos como participativos, representati-
vos y abiertos. Enfoque que tuvo gran éxito en los paises latinoamericanos gracias a la propagan-
da y difusion por parte de arquitectos y lobistas que trasladaban modelos y practicas europeas
"exitosas” (Vainer, 2002; Ferreira, 2001; Delgadillo, 2014). Se desprendia de ello la necesidad de
generar atractivos para la llegada de inversiones, eficientizar los servicios e infraestructuras y
disminuir las restricciones y la burocratizacion, referido directamente a eliminar, “modernizar” o
actualizar la normativa con un claro sesgo hacia la liberalizacion.

El modelo de DU y la planificacion estratégica en la ciudad (1991-1999)

Siguiendo la tendencia de descentralizacion, en Argentina se produjo un cambio constitu-
cional en 1994. La reforma, dejo establecido bajo el articulo N°123 la autonomia municipal en el
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orden institucional, politico, administrativo, economico y financiero*. Este hecho se convirtié en
una bisagra de la organizacién politica del pais bajo el lema de modernizar el Estado.

Acompaiando la descentralizacion administrativa nacional, en la ciudad de Cérdoba se de-
sarrolla entre 1995 y 1999 el Plan estratégico para la ciudad (PEC), el cual genera nuevas centrali-
dades a partir de la construccion de Centros de Participacion Comunal que venian a desconcen-
trar la tarea administrativa municipal. EI PEC toma los principios de la planificacion estratégica:
competitividad, productividad, marketing urbano, gestién gerencial, participacion de actores con
intereses en el DU (Vainer, 2002). Por ello y coincidiendo con las etapas del municipalismo en
la region, se reconoce que “el gobierno local pretendié asumir un nuevo papel como promotor
del desarrollo econémico local, dinamizador del nivel de actividad de su ciudad y generador de
condiciones que favorecieran la creacion de empleo” (Marianacci, 2000:12). En el mismo sentido:

“(...) No es suficiente que el municipio se oriente sdlo a la prestacion de un conjunto de
servicios urbanos y a la concrecion de obras de infraestructura y equipamiento; su nuevo
papel consiste en orientarse fuertemente a la promocioén del desarrollo econdmico y social,
a escala local” (Marianacci, 2000:13).

El plan no tuvo respaldo legal por no traducirse en ningun instrumento que pudiera ser aproba-
do por el poder legislativo, aunque en 1997 se institucionaliza el concepto de planificacion estra-
tégica en la carta organica municipal como una funcién propia de la gestion (Vanella et al., 2001).

Uno de los argumentos centrales para la aplicacion del PEC se relacionaba a la pérdida de ca-
pacidad de la planificacion tradicional, que habia sido utilizada hasta la fecha, en la regulacién del
crecimiento urbano. En cambio, esta propuesta ofrecia una alianza estratégica con los sectores
empresariales interesados, asumiendo la necesidad de contar con sus recursos para el “desarro-
llo” de la ciudad y lograr la ansiada insercion y competitividad en el mercado global. El plan seguia
fielmente los objetivos planteados en la NAU, convertir la estructura urbana en eficiente y compe-
titiva, atraer inversiones en el mercado global y orientar la ciudad hacia un “desarrollo sostenible”.

De las lineas de intervencién que se plantearon -econdmica, urbana, ambiental y social- la
subordinacién al primer eje fue evidente. En gran medida los proyectos urbanos eran de alcan-
ce sectorial con la casi exclusiva participacion de actores privados relacionados a la actividad
empresarial-comercial, como lo fueron la habilitacion de “mega emprendimientos” comercia-
les tipo hipermercados y shoppings, fundamentalmente en el anillo periférico. Junto con ello,
se decide no continuar con el control de la ocupacidén periférica sino todo lo opuesto, fomen-
tarla a través del plan de descentralizaciéon municipal y el incentivo a la localizacion residencial
en torno a estas nuevas centralidades. Para ello, se produjo una fuerte liberalizacién normativa
del suelo (excepciones para el desarrollo de barrios cerrados y country) tensionando el modelo
anterior (Figura 3).

4 Sin embargo, como no esta especificamente reglada, cada provincia amplia, reduce o gestiona dicha autonomia.
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Figura N°3.
Areas de desarrollo en la ciudad de Cérdoba segtin PEC. Cérdoba, 1996

Fuente: Archivo historico municipal, Municipalidad de la ciudad de Cordoba.

El foro urbano mundial y el foco en la gestion local en los primeros
2000

El paradigma globalizador y totalizante del modelo de planificacidn estratégica se topd con las
particularidades y conflictos coyunturales en los intentos de implementacion local que se dieron en
la region. Acorde a ello, los documentos del BM para el DU se enfocaron en apoyar la escala local
y promover una serie de estrategias especificas para su implementacion. Entre otras se incluye la
necesidad de respaldar y fortalecer los principios del DU como eje prioritario para las agendas de los
gobiernos locales, concentrando las acciones y estrategias en dicha escala (Van Lindert, 2016). En
este marco, se intensifico la difusion de proyectos y experiencias particulares que pretendian aten-
der las demandas especificas de lo local, tales como: la planificacion sectorial para estimular areas
degradadas; la formulacion de proyectos especificos; mayor participacion de actores privados como
estrategia para atender las demandas de agentes locales; la reproduccion de “buenas practicas ur-
banas” como ejemplos pragmaticos de ejecucion de proyectos, entre las mas destacadas.

Asi también comenzaron a circular documentos elaborados por organismos especializados
acerca del funcionamiento del mercado de suelo urbano y junto con ello la nocién de recupe-
racion de plusvalor (Jaramillo, 2003; Maldonado et al., 2006) alimentando el debate y la imple-
mentacién de estas ideas. Fundamentalmente se plantea que los gobiernos locales estan en
condiciones de otorgar una serie de condiciones particulares a determinados emprendimientos
urbano-inmobiliarios con el fin de compartir un porcentaje de la ganancia potencial estimada y
obtener con ello ingresos u obras para la ciudad. Esta ultima estrategia, logré ocuparse simulta-
neamente de la necesidad de difundir practicas locales especificas junto con la internacionaliza-
cion de modalidades de produccion urbana como los grandes proyectos urbanos.
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Por otra parte, desde la ONU, se reforzaron los principios propuestos por la NAU, pero esta vez
a través de otro formato: el Foro urbano mundial. El mismo comenzoé a ejecutarse a partir de 2002
bajo la consigna de propiciar urbanizaciones sustentables. El Foro impulsa la institucionalizacion
de los procesos participativos con todos los agentes que busquen un desarrollo y una gestiéon
sostenible de las ciudades (Montes, 2001), incentivando con ello la legitimizacién de practicas
e instrumentos. Simultdaneamente, desde CEPAL, se propone instalar el ordenamiento territorial
como instrumento que concilia los intereses de la planificacidn tradicional -basada en la proyec-
cion fisica espacial a largo plazo- con la planificacidn estratégica, pensada para intervenciones
puntuales o sectoriales en el mediano y corto plazo. La combinacion intenta conciliar las criticas
hacia la planificacidon estratégica, acusada de concentrar los objetivos exclusivamente hacia el
desarrollo econémico sin atender otras condiciones sociales relevantes del contexto, aunque va-
lorando la flexibilidad, la eficiencia y la incorporacién de actores privados que trajo como dogma,
en tanto puntos claves para la gestidén urbana. Los instrumentos de la planificacion tradicional son
considerados por estos organismos como pocos operativos, desfasados temporalmente e insufi-
cientes para la complejidad de la problematica urbana que se encuentra en “permanente cambio
y necesita herramientas flexibles” (Montes, 2001).

El ordenamiento territorial como opcién de politica urbana logra impacto en numerosos mu-
nicipios de la region, que miraron con buenos ojos integrar las preocupaciones en torno a la
sustentabilidad y el cuidado del medio ambiente con los objetivos propuestos para el DU desde
la planificacion estratégica. Se destaca la simultanea aprobacion de planes de ordenamiento te-
rritorial en diferentes escalas gubernamentales que incluian en su contenido una serie de instru-
mentos de gestion. En varios paises se dio también una masiva aceptacion y reproduccion de
dichos instrumentos, argumentados como estrategias para favorecer el DU bajo los preceptos
antes descriptos, aun en ausencia de planes de ordenamiento territorial. La innovacion radica
en que, mediante ellos, es posible alcanzar un nuevo nivel operativo, mas eficiente y flexible, a la
hora de implementar planes, proyectos y programas de politica urbana gracias a que implican una
negociacion directa entre representantes estatales y privados interesados. Asi, la participacion
tan promulgada a través del modelo de planificacidn estratégica adquiere un soporte institucional
y con ello un mayor grado de legitimidad.

La gestion urbana local como promotora (1999-2011)

En el caso de estudio, las consecuencias del PEC se expusieron en el territorio a través de una
intensa expansion de la mancha urbana, con dispar ocupacién de las areas periféricas y multiples
déficits de urbanizacién junto a un alto grado de fragmentacion socio-econdmica que se hizo mas
evidente durante este periodo (Marengo et al., 2006). Sumado a ello se genera un boom construc-
tivo-inmobiliario gracias a que la actividad se asume como refugio de valor y eje de inversidon de
los excedentes de rentabilidad obtenidos por los commodities agricolas® en un contexto de crisis
de confianza en el sistema financiero-bancario; lo que dio lugar a procesos de renovacién urbana
en barrios peri centrales y a urbanizaciones de alto nivel adquisitivo en la periferia.

5 Se habla de commodities para referirse a materias primas o bienes primarios, con bajo nivel de especializacion e industrializacion que alcan-
zan valores comerciales iguales en los mercados del mundo.
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Se retoma la intencidn de generar un plan urbano, representado por varios documentos (Diag-
nostico y lineas estratégicas para el Plan Urbano Ambiental-2001; Formulacion de lineamientos
alternativos para el plan urbano ambiental-2003; Plan Estratégico para la ciudad de Cérdoba-PE-
Cba-2003-2006 y Bases para el Plan Director de la Ciudad de Cérdoba 2008-2020), que no logra-
ron pasar de la presentacién y nunca fueron implementados.

El Ultimo documento propone una serie de novedades, siendo en principio las bases para ela-
borar posteriormente un Plan Director -el cual nunca se llego a realizar- que acompafa lo plan-
teado por el Foro urbano mundial al contener una “visién” que integra los principios de “inclusion,
sustentabilidad e institucionalidad insoslayable en la gestién urbana local” (Municipalidad de la
Ciudad de Cérdoba, 2008:8). El ultimo punto refiere especificamente al fortalecimiento de las ca-
pacidades institucionales, de los equipos técnicos y la necesidad de interactuar con otros sectores
que contribuirian a desarrollar exitosamente los proyectos y programas propuestos, sintonizando
nuevamente con las ideas del Foro. Por primera vez en la ciudad, se establecieron una serie de
instrumentos concretos para los planes, programas y proyectos diferenciados segun se apliquen
en sectores de intervencién estratégica o nodos (Figura 4). Los mismos se definieron como herra-
mientas a utilizar por la gestion urbana, distinguiendo en acciones directas (como planes de obra
publica), acciones indirectas (referido exclusivamente a cambios en el marco regulatorio) y accio-
nes mixtas (determinando un mecanismo propio para ello: las concertaciones publico-privadas).

Figura N°4.
Identificacion de sectores de intervencion estratégica diferenciado segun sean poligonos o nodos
segun Bases para el plan director. Cérdoba, 2008.

Fuente: Lineamientos y estrategia general para el reordenamiento del territorio, Municipalidad de Cor-
doba.
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Los multiples intentos para consensuar un plan urbano, todos ellos sin éxito, manifiesta la
paulatina separacion de la planificacion urbana como actividad tradicionalmente vinculada a la
gestion de la ciudad. En su reemplazo, se dio cada vez mas lugar a la implementacién de instru-
mentos con eje en la recuperacion de la plusvalia del suelo, en tanto mecanismo dinamizador
para la produccion urbana. En este sentido y durante estos anos, la gestion urbana es fuerte-
mente influenciada por las necesidades del sector empresarial urbano inmobiliario (Cisterna &
Capdevielle, 2015). Podemos decir entonces que la clave de este nuevo ciclo de gestion urbana
fue asumir la capacidad de injerencia del sector empresarial en las decisiones de politicas y pro-
gramas urbanos en la ciudad, dejando de lado los planes o la planificacion a escala urbana para
consagrar programas por sector o innovaciones instrumentales especificas que responden a las
necesidades empresariales.

“Era necesaria una iniciativa como ésta que permitiera pasar del modelo del Estado regu-
lador a un Estado con un rol protagdnico, como promotor del desarrollo. Este modelo de
administracidon promotora y participativa en la generacion de la ciudad, sin resignar su po-
testad normativa, es vital a la concurrencia de los intereses publicos y privados en beneficio
de la ciudad y sus vecinos, indicé el Director Ejecutivo del Grupo Edisur, Rogelio Moroni”
(LaVoz, 2010).

Hacia la consolidacion del urbanismo neoliberal

El documento previo al encuentro de Habitat Ill, realizado por ONU Habitat y CEPAL (2016), pro-
pone como ejes de accion para la region la necesidad de avanzar en la actualizacion de los marcos
legales, la busqueda de nuevas herramientas para el financiamiento, orientar la planeacion urbana
y territorial hacia un disefio integrador y establecer mecanismos de revisidon y monitoreo.

Sobre la planificacién, reconoce que desde la década del "80 y en un contexto de democra-
tizacion de la region, se le dio énfasis al ordenamiento urbano con un largo historial de intentos
por aplicar una regulacion urbana compleja -como son los cédigos de zonificacidén y planes ge-
nerales- aunque han demostrado ser burocraticos y no han logrado comprender la formulacion
de los precios del suelo (CEPAL, 2016). El planteo actual refiere a particularizar e individualizar el
alcance de las acciones proyectadas por la gestidén urbana e incorporar ademas la participacion
de los agentes interesados e involucrados en las operaciones para la definicién de las normas y
el desarrollo de las mismas.

La mayor parte de los instrumentos implementados en estos ultimos afios en los gobiernos
locales de la region, como asi también la intensidad en su promocion por parte de algunos or-
ganismos internacionales, tratan fundamentalmente de introducir nuevas modalidades para la
negociacion y la articulacion publico-privada (Van Lindert, 2016; Delgadillo, 2014). El principal
argumento se centra en la posibilidad de obtener recursos municipales y financiamiento a partir
de la captacion de los beneficios generados por el DU (Smolka, 2013). Los documentos sugieren
a los municipios posicionarse como actores promotores que, al tener el monopolio de la potestad
regulatoria, deben poder capitalizarla como un activo plausible de negociar frente a la necesidad
de un mejor rendimiento y productividad de las inversiones inmobiliarias. Lo que podriamos inter-
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pretar como vehiculizar mediante estos mecanismos la logica de competitividad y mercantiliza-
cion, propia de la vision empresarial, hacia la gestion urbana.

La mercantilizacion como eje de la gestion urbana (2011-2019)

El ultimo periodo de este analisis fue, de la misma forma que la retorica de las agencias inter-
nacionales, marcado por la profundizacién de las estrategias desplegadas en afios anteriores. La
gestidn urbana asumié que el marco regulatorio que rige desde 1985 no estaba acorde a las nece-
sidades y tiempos actuales, expresandolo a través de excepciones, negociaciones y tratamientos
ad hoc. La administracién municipal habilita para ello nuevos instrumentos de gestion, basadas
en el aprovechamiento de la maxima capacidad constructiva y la negociacion de las normas con
la condicién de recuperar parte del plusvalor. Durante estos afos, predominé fundamentalmente
la eleccidn y utilizacion de los mecanismos que permiten el ingreso de recursos econdémicos, ya
sea dinero en efectivo u obras, a través de distintos instrumentos y modalidades de concertacién
pubico-privada.

Apoyando este enfoque se presenta un plan de “Producciéon de ciudad-Areas de promocién ur-
bana” (Ord. N° 12483, 2015) que consiste en una modificacion parcial de la vieja norma de ocupa-
cion y usos del suelo para establecer “areas de promocion” (Figura 5) en las cuales se puedan apli-
car instrumentos de recuperacién de plusvalor habilitados por la misma gestion anteriormente.

Figura N©°5.
Areas de promocién urbana segun “Modelo de produccion de ciudad”. Cérdoba, 2015.

Fuente: Municipalidad de Cordoba.



86 RevisTA DE GEOGRAFIA NORTE GRANDE

Algunas reflexiones de cierre

La periodizacion realizada intenta, de manera muy sintética, leer de manera articulada los
paradigmas promovidos por las organizaciones internacionales y aquellas practicas aplicadas en
la gestion y planificacion urbana local durante las Ultimas décadas. Esta relacion procura graficar
la incidencia de los modelos promocionados a la vez que entendemos a estos paradigmas como
herramientas para legitimar la orientacion del desarrollo urbano en las diferentes coyunturas poli-
ticas-econdmicas. En este sentido se evidencia una pérdida de escala e incidencia en las politicas
y en la gestién de la planificacion urbana en tanto proyecto, control y limitacién de lo urbano
para ser suplantada por acciones puntuales que van a apuntalar y sostener el desarrollo econémi-
co-productivo apoyado en un modelo de gobernanza y participacion, aunque ésta ultima sélo dé
lugar a los intereses y actores empresariales.

La genealogia elaborada nos permitio también realizar una lectura temporal y relacional entre
los paradigmas difundidos y la gestion y planificacion urbana realmente existente en un caso de
estudio. En los primeros afos del analisis se logra identificar la influencia a nivel conceptual, aun-
que con algunos matices y mixturas en su aplicacién por herencias en la practica de planificacion.
En cambio, a partir de la década del *90 se manifiestan de manera inmediata y practicamente sin
mediaciones en el enfoque y las herramientas utilizadas por la gestién urbana local, configurando
en su recorrido hasta la fecha una adaptacion paulatina y continua de la planificacion hacia mo-
dalidades mercantilizadas y neoliberales.

A modo de sintesis, el siguiente grafico relne los conceptos, estrategias y practicas de terri-
torializacion expuestos.

Como sefnalamos al inicio, las ciudades se han convertido en los Ultimos afios en un campo de
incubacion, experimentacion y despliegue de programas, practicas y modelos que efectivizan la
aplicacion de la agenda neoliberal. Una escala de accion que juega un papel central en las condi-
ciones en que se desenvuelve el desarrollo urbano realmente existente. Recuperando a Janoschka
(2011) se ha prestado mucho interés en las consecuencias territoriales del neoliberalismo urbano,
aunque no asi en conocer cuales y como son los procesos que provocan esas reconfiguraciones
urbanas. En este sentido, nos preguntamos qué nuevas practicas, modelos y paradigmas trae la
agenda neoliberal a la planificacion y la gestidon de las ciudades latinoamericanas.
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Figura N°6.
Sintesis de paradigmas y modelos difundidos y de enfoques y estrategias aplicados en la gestién y
planificacion urbana local durante las ultimas décadas.

Fuente: Elaboracidn propia en base a documentos oficiales y fuentes bibliograficas.
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