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RESUMEN

En las ultimas décadas, la gestion urbana ha sido conducida bajo un modelo de gobernanza
que tiene como estrategia prioritaria la articulacion puablico-privada. Los instrumentos para
esta articulacion se difundieron como herramientas que permiten obtener fondos y lograr
mayor autonomia local, asociados a una mejor y mayor redistribucion de cargas y beneficios

urbanos.

Sin embargo, los estudios empiricos demuestran que en su aplicacion han resultado
funcionales a la mercantilizacion del suelo y la vivienda a favor de los intereses del sector
constructivo-inmobiliario; y que los resultados de su aplicacion estan condicionados por una
serie de factores. En funcion de la influencia y la combinacion de éstos, la articulacion publico-

privada adquiere alcances y resultados diferentes.

Este articulo indaga, a partir de variables surgidas de estudios previos en distintas localidades
del pais, bajo qué condiciones y capacidades los municipios llevan adelante estos procesos
de articulacién publico-privada y qué tendencias de urbanizacion consolidan. Los resultados
constituyen aportes metodoldgicos al estudio critico de los mismos y un insumo para el disefio

e implementacion de este tipo de instrumentos a nivel local.

Palabras clave: gestion urbana - articulacion publico-privada - categorizacidn- condiciones y

capacidades

ABSTRACT

In the last decades, urban management has been directed under a governance model that has
public-private partnerships as a priority strategy. The instruments for this articulation were
disseminated as tools for obtaining funds and increasing local autonomy, associated with a

better and greater redistribution of urban charges and benefits.

However, empirical studies show that in their application they have been functional to the
commodification of land and housing in favor of the interests of the construction-real estate
sector. Therefore, the results of their application are conditioned by a series of factors.
Depending on the influence and combination of these factors, the public-private partnership

has different scopes and results.

This article investigates, based on variables from previous studies in different localities of the

country, the conditions and capacities under which municipalities carry out these public-private
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partnership processes and what urbanization dynamics they consolidate. The results
constitute methodological contributions to the critical study of these processes and an input for

the design and implementation of this type of instruments at the local level.

Key words: urban management - public-private partnership - categorization - conditions and
capacities

INTRODUCCION

El proceso de urbanizacion, sus caracteristicas y problematicas, expone con cada vez mayor
claridad, la influencia del orden politico-econémico dominante. En las Ultimas décadas, las
transformaciones en la estructura y la dinamica urbana han agravado la ya compleja
desigualdad, exclusion y fragmentacion presente en las ciudades latinoamericanas. La
literatura especializada, ha llamado a prestar atencion sobre el protagonismo y las
consecuencias de los procesos de globalizacién, neoliberalizacion y financiarizacion sobre la
ciudad y la produccién del espacio urbano (Jaramillo, 2021; Pirez, 2022; Theodore et al.,
2009).

En este sentido, es notable la influencia que han asumido el sector de la construccion y los
servicios inmobiliarios en la configuracién de la economia contemporanea. Siguiendo a Daher
(2013), la economia se ha urbanizado y concentrado, tanto geograficamente como en sus
competencias y actores. Estos sectores han ganado, progresivamente, mayor influencia en la
toma de decisiones estatales como la regulacion y las politicas publicas, asi como en la
definicion de condiciones sobre el empleo, las actividades econémicas relacionadas y los

flujos de inversion provenientes del Estado.

Simultaneamente a que la ciudad y la produccion urbana se afianzaron como ambitos de
negocios e inversién en una economia globalizada y financiarizada, se pusieron en crisis las
capacidades, obligaciones y competencias estatales para intervenir en ella (Peresini, 2023b).
Siguiendo a Peck, et.al. (2013), si bien estos fendmenos son eminentemente globales, es
importante reconocer las particularidades y diferencias de acuerdo a los contextos y herencias

politicas, econdmicas e institucionales de cada regién o pais.

En Argentina, durante la década de 1990, “el proceso desactivador y de ajuste del Estado
estuvo a su vez acompafado por otros dos: el de democratizacion y el de descentralizacion
politica, fiscal y administrativa estatal” (Gargantini, 2005: 123 y CYTED, 1999). Este conjunto
de medidas, obligd a los gobiernos locales a asumir nuevas funciones, responsabilidades y

competencias, asi como a abordar problematicas sociales complejas sin los recursos
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necesarios para ello. En este escenario, “llegaron a constituirse en claros gestores del
desarrollo local y centros de implementacion de las distintas politicas habitacionales

propuestas a partir de la tendencia descentralizadora planteada” (Gargantini, 2005: 108).

Frente al modelo econémico dominante, la consecuente reestructuracion politico-
administrativa del Estado, el traspaso obligado de la responsabilidad de financiamiento y
sostenimiento de las actividades socio-productivas antes asumidas por el gobierno nacional
y, conscientes de su incapacidad para asumir los costos que implica la atencion de las
problematicas y demandas de la poblacion, el paradigma de gobernanza fue asumido por los
gobiernos subnacionales como una modalidad de gestion capaz de articular intereses y
recursos de los diferentes sectores sociales. En este escenario, los gobiernos locales
comenzaron a implementar distintas estrategias de obtencién de recursos para hacer frente a
las obligaciones delegadas. Las mismas se han alternado entre la dependencia directa a
fondos discrecionales derivados de los niveles centrales con su consecuente dependencia
politica, el aumento de estrategias recaudatorias en sus propios territorios y la asociacién con

el sector privado en busca de los recursos faltantes.

Es en este nuevo, complejo y dinamico escenario en que se produce el proceso de
urbanizacion y una particular actuacién a nivel de gestion urbana. De acuerdo a Peresini
(2022) consideramos como tal al proceso permanente de decisiones gubernamentales ligadas
a la escala local que, mediante la orientacion de la politica y las acciones publicas, habilitan o
condicionan la produccién, distribucién y generacion de recursos localizados territorialmente
(Del Rio et al. 2014), asi como la generacion de diferentes tipos de renta del suelo urbano
(Jaramillo,2009). De alli que la gestidén urbana local cobra un particular protagonismo al
representar el nivel de gobierno con mayor capacidad de decision sobre las politicas y
acciones urbanas, la planificacién, los usos del suelo y las condiciones de construcciéon
(Rosatti, 2012).

Bajo estas condiciones, los gobiernos locales adquirieron un rol protagénico que no habian
tenido hasta el momento. En este contexto, los organismos y agencias internacionales como
el Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo e incluso la Organizaciéon de
Naciones Unidad apuntaron a los municipios como un nuevo sector de influencia para la
difusiéon de una agenda urbana y “buenas practicas” de gestion, reproduciendo experiencias
“exitosas” o modélicas de articulacion publico-privada. Asi también, difundieron instrumentos,
mecanismos, estrategias politicas y acciones publicas para promover la articulacion y

colaboracion entre el sector estatal y el empresarial. Tal impulso se sostuvo bajo argumentos

Revista de Politicas Sociales Urbanas 4



CIUDADANIAS

REVISTA DE POLITICAS SOCIALES URBANAS

DE TRES DE FEBRERO

UNTREF UN/VERSIDAD NACIONAL

gue afirman que las operaciones urbano-inmobiliarias realizadas bajo los principios de la
articulacion publico privada ofrecen mejores resultados en cuanto al acceso de la poblacion
al suelo y la vivienda, una redistribucion mas equitativa de cargas y beneficios urbanos, y una
mayor participacion de los actores involucrados en la produccion del espacio urbano. Sin
embargo, los estudios empiricos realizados (Arqueros Mejica, 2018; Cuenya y Corral, 2011;
Gargantini et al., 2022; Peinado et al., 2018; Peresini, 2021) sefialan que, en su mayoria, lejos
de mejorar el acceso o la redistribucion, han acentuado la concentracion de la produccién
urbano-inmobiliaria y la segregacion socio-espacial en las ciudades, sin generar mejoras en

la disponibilidad de recursos y capacidades de los gobiernos locales a nivel de gestion urbana.

Ante ello, y a partir de la determinacion de variables surgidas de estudios previos de
intervenciones bajo articulacion publico-privada desarrollados en distintas localidades del pais
bajo el formato de convenios urbanisticos, el presente articulo indaga las condiciones y
capacidades con las cuales los gobiernos locales llevan adelante estos procesos de
articulacién relacionados a la produccion del espacio urbano, y qué tendencias de
urbanizacion consolidan. Los resultados intentan constituir aportes metodol6gicos al estudio
critico de los mismos, y un insumo Util a ser considerado en el disefio e implementacion de

este tipo de instrumentos a nivel local.

LA GOBERNANZA URBANA COMO MODELO PARA LA GESTION LOCAL

Como se menciond, la globalizacion mengué la centralidad de los gobiernos nacionales, al
disminuir su capacidad de conduccion del crecimiento econdmico, privarlo de poderes
decisivos de intervencion y reducir significativamente su influencia en decisiones econémicas
cruciales. Es decir, los gobiernos nacionales ya no poseen, o0 ya no con la magnitud requerida
en condiciones de competitividad mundial, recursos claves tales como los financieros, los de
informacion y conocimiento cientifico-tecnol6gico, los de comercializacién y gerencia
productiva para, a partir de sus propias decisiones y acciones, asegurar el desarrollo y el
crecimiento econémico de la sociedad, la productividad y las ventajas competitivas, que hoy
constituyen la base del desarrollo, el crecimiento de fuentes de empleo, las oportunidades de
ingreso sostenido, la universalizacion progresiva del bienestar y la seguridad social. En
palabras de Aguilar Villanueva (2007: 6), “en los espacios en los que se deciden los asuntos
del crecimiento de un pais o una region, el gobierno delibera y decide en negociacion
empatada con los actores econdémicos y sociales, gubernamentalmente independientes y

cuya independencia se ha incrementado”.
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Desde la economia politica urbana y la teoria urbana critica se propone dejar de analizar las
actuaciones del sector publico y privado como ambitos antagénicos, sino como
interdependientes. En este marco, rescatamos la nocion de “gobernanza” en la gestion urbana
como factor explicativo del modelo que actualmente se reconoce como predominante en los
gobiernos locales. Para Jessop (2005), el modelo de gobernanza apunta a la coordinacion
negociada y la interdependencia entre las capacidades de los actores publicos y los privados.
Es decir, ya no se considera al Estado como Unico agente responsable, ni es su debilidad o
retiro, un unico factor explicativo de los procesos y fendmenos sociales, sino que se requiere
pensar y analizar la incidencia y las interrelaciones que se dan efectivamente entre ambos

sectores y actores (Peresini, 2021).

En términos generales, el enfoque de gobernanza, plantea que, en las actuales condiciones
sociales, tanto a nivel nacional como internacional el gobierno es un agente necesario pero
insuficiente, para una direccion satisfactoria de la sociedad. La capacidad de direccién no es
comprendida como mero mando o control gubernamental, sino que toman parte otras fuerzas,
de acuerdo a “la independencia politica de los actores sociales y de su fuerza relativa en virtud
de los recursos que poseen” (Aguilar Villanueva, 2007: 14). Frente a estas nuevas dinamicas
el proceso de la gobernanza cobra un rol central y estratégico, a partir del cual se generan
demandas hacia el gobierno de un nuevo tipo de capacidades directivas que no existian o no

se habian desarrollado en grado suficiente.

En este sentido, rescatamos la distincibn que realiza Ziccardi (2018) desde una lectura
regional de este fendmeno. La autora plantea que existen al menos dos concepciones o
formas de comportamiento de la gobernanza: uno de tipo asociativo y otro colaborativo
(Ziccardi, 2018). La primera, mas critica, reconoce la legitimacion de la participaciéon y los
intereses empresariales sobre la conduccién estatal, mientras que la Ultima entiende este
modelo como la posibilidad para una participacién amplia de diversos sectores sociales en las

decisiones de gobierno desde la adhesion al derecho a la ciudad.

Segun explicita Ziccardi (2018), la gobernanza asociativa se da entre las élites técnicas,
politicas y empresariales, privilegiando el caracter mercantil y el valor de cambio de bienes
urbanos como el suelo, los servicios y la vivienda. Resulta clave para ello, la incidencia de los
actores empresariales en los marcos normativos y regulatorios, ya sea por accion directa al
impulsar cambios o deslegitimar lo existente. Del mismo modo, actla la incidencia del sector

privado en el intercambio de roles para ocupar posiciones de poder estatal.
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Por su parte, la gobernanza colaborativa plantea la necesidad de construir espacios de
corresponsabilidad entre el gobierno y la ciudadania, a fin de lograr un patron de
comportamiento colaborativo entre ellos. Es decir, impulsa una forma diferente de gobernar
localmente en la democracia, la cual se caracteriza por el impulso otorgado a los procesos de
innovacion social participativos (Ziccardi, 2012) y por una relaciébn de proximidad y
coproduccion de politicas publicas (Subirats, 2016), a partir tanto de acciones como de
inacciones tecno-burocraticas (Saltalamacchia y Ziccardi, 1980). En términos socio-
territoriales, esta modalidad de gobernanza conlleva un avance hacia una concepcion mas
integral de las problematicas, y por ende una mayor participacién y articulacion de diversos
actores sociales, asi como la incorporacién de otras disciplinas, saberes y variables. Esta
postura es producto de concebir al territorio y al habitat no ya como mero soporte fisico sino
como complejo proceso socio-politico, ya que la co-gestion en términos territoriales supone
enfrentar el hecho de que los distintos actores involucrados en el proceso de produccion de
la ciudad tienen, en la realidad, niveles de poder y capacidades de decisién diferente, ya sea

por cuestiones econémicas, politicas, sociales o simbdlicas.

Asi pues, siguiendo los aportes de Gargantini (2008), la gobernanza colaborativa como
modelo a alcanzar, exige generar una capacidad de negociacion y de generacion de
consensos dentro de relaciones asimétricas de poder (inclusién asimétrica), donde al gobierno
no solo se le exige una constante vigilancia en conservar el caracter publico de las iniciativas,
evitando su captura o cooptacion por parte de los actores dominantes, sino que en términos
sustentables y equitativos debe procurar el empoderamiento de los grupos mas
desaventajados. Esto es potenciar y articular sus capacidades reales de decision informada
sobre procesos que les afecten directamente, ya que la capacidad real de participar en la toma
de decisiones colectivas, lejos de ser una realidad es un derecho por el cual los sectores mas

vulnerables de la sociedad todavia tienen que disputar.

Ahora bien, frente a las condicionantes contextuales explicitadas y sin llegar a discriminar el
tipo de gobernanza al que contribuyen, en la gestion urbana se verifica una utilizacién
progresiva y cada vez mas habitual de herramientas de articulacién publico-privada para la
produccion de bienes urbanos (suelo, infraestructura, servicios y vivienda). La articulacién
publico-privada (APP), comprendida como una estrategia de complementariedad de
capacidades y recursos, se estructura en torno a acuerdos que implican la negociacion
(generalmente ad-hoc) entre el municipio y actores empresariales del sector inmobiliario. A
partir de diferentes tipos de incentivos o beneficios para la produccion urbana de corte

empresarial (en general, excepciones al cumplimiento de la regulacién urbana otorgando
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mayores capacidades constructivas, cambios de uso del suelo, etc.), se pretende obtener -
por contraprestacion- un porcentaje de la valorizacion generada a partir de aquellos beneficios
otorgados, ya sea en bienes o recursos que luego pueden ser utilizados por el gobierno local.

Estos instrumentos han sido promovidos en nuestra region por instituciones anglo-
latinoamericanas (tales como Lincoln Institute) y agencias de financiamiento internacional
(como el Banco Interamericano de Desarrollo, entre otras), ofreciéndose como herramientas
virtuosas para promover un desarrollo mas eficiente y ordenado en ciudades que necesitan
recursos, regulacion y creacion de suelo urbano (Amborski y Smolka, 2003; Blanco et al.,
2016; Furtado y Acosta, 2012). Las experiencias son diversas y, de acuerdo a estudios
empiricos, si bien han tenido gran aceptacion en la gestiobn urbana, su implementacion
presenta numerosas dificultades vinculadas a las capacidades institucionales y de gobierno
puestas en juego, el balance entre los intereses publicos y privados alcanzado, el control y
destino de los recursos obtenidos tras estas operaciones, asi como el resultado finalmente
obtenido, (Feld, 2021; Isunza-Vizuet et al., 2021; Peinado et al., 2018; Peresini, 2021b).

CONDICIONES Y CAPACIDADES DE LOS MUNICIPIOS PARA LA ARTICULACION PUBLICO-
PRIVADA EN LA GESTION URBANA CONTEMPORANEA

Desde un enfoque critico sostenemos que las relaciones entre el Estado y el sector
empresario en la gestién urbana deben ser reorientadas hacia un posicionamiento del sector
publico que sea capaz de garantizar el bien comun. Es decir, asumir sus capacidades como
administrador de los conflictos y demandas sociales, para orientarlas hacia un modelo de
gobernanza colaborativa, en palabras de Ziccardi, que tenga en cuenta los intereses de los
diferentes sectores sociales, procurando la generacion de acuerdos bajo la premisa de

defender los recursos, el bienestar y la calidad de vida de la mayoria.

A partir de este posicionamiento y horizonte, se destacan una serie de condiciones y
capacidades institucionales (politicas y técnico-administrativas) que actlan y estan presentes

(o deberian estarlo) en el ejercicio de la funcién gubernamental de los municipios de la region.

En este sentido, el concepto de municipio puede definirse segun tres dimensiones: como
segmento territorial sobre el cual la municipalidad ejerce competencia (ambito urbano-ciudad);
como ambito estatal, el mas descentralizado, accesible y ligado a la realidad-poblacién local
(gobierno local); y, como conjunto de actores y de relaciones que se dan dentro de dicho
ambito territorial (sociedad local) (Herzer, 1999). El municipio resulta asi el &mbito estatal

inmediato de gestion de la ciudad, es la unidad fundamental de la gestion local (Pirez, 1991).
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Producto de un rol histéricamente relegado y subsidiario de los gobiernos locales, sus
competencias en materia urbano-habitacional y en otros ambitos de actuacion se encuentran
condicionadas tanto por factores macro-estructurales, los cuales expresan al entramado de
reglas de juego formales e informales que regulan el accionar de una determinada agencia
estatal o cuya construccion opera como la condicién de posibilidad para su funcionamiento de
acuerdo a los objetivos establecidos; como meso y micro-institucional, los cuales dan cuenta
de las capacidades individuales y organizacionales necesarias para alcanzar los objetivos
prefijados (Alonso, 2007 y Rosas Huerta, 2008 en Gargantini y Pedrotti, 2018).

En este sentido, la lectura que se elabora en este articulo reconoce una coyuntura genérica y
una coyuntura especifica de actuacion de los gobiernos locales. Es decir, reconocemos un
contexto de patrones estructurales y multiescalares que determinan una serie de condiciones
macro-politico-econémicas; asi como las coyunturas particulares que dan marco a
condiciones situadas de la gestion urbana en una ciudad especifica, en relacion al escenario
politico-institucional y el ejercicio local de sus relaciones y administracién de redes y actores

mas influyentes (Peck, 2017).

Identificamos como condiciones a aquellos factores macro-estructurales vinculadas al
escenario y circunstancias propias del sistema-orden globalizador y neoliberal, orientadas hoy
a la apertura global del comercio, una marcada financiarizacion de la economia y de la
produccién inmobiliaria, y la profundizacion de la competitividad interurbana. A ello se
adicionan las condiciones especificas del entorno urbano concreto tales como el régimen de
gobierno, las competencias habilitadas por el marco juridico-institucional para actuar a nivel
local, las normativas y marco institucional vigente, el conjunto de actividades socio productivas
y procesos socio-demograficos mas influyentes, el nivel de concentracion de recursos
estratégicos, el proceso de toma de decisiones o modo de los estilos decisionales en curso,
el sistema de beneficios o estimulos que se ofrecen, y las redes de actores presentes con sus
responsabilidades, intereses, recursos de poder, grados de participacién y capacidad de
presion e interaccion con las decisiones y acciones publicas de los gobiernos locales.
Definidas de esta manera, las condiciones se asemejan a las capacidades politicas

consideradas a nivel macro-institucional.

Por su parte, siguiendo la clasificacion que realizan Gargantini y Pedrotti (2018) a nivel de
capacidades, se reconocen tanto las derivadas de la organizacién interna como de las
habilidades y conocimientos disponibles en el gobierno local. Entre las capacidades para el
disefio y gestion de politicas integrales y sostenibles de habitat definidas por Gargantini

(2020), en materia de gobernanza colaborativa y en relacion a intervenciones de articulacion
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publico-privada en la gestion urbana, se definen como especificas y estratégicas las

siguientes:

capacidad de planificar el desarrollo urbano;
- capacidad de proactividad o anticipacion;
- capacidad diagnostica;
- capacidad técnico-administrativa y de construccion institucional;
- capacidad financiera y de disposicion de recursos propios;
- capacidad de sustentabilidad en el tiempo de las acciones.
A ellas se adicionan especialmente:
- la capacidad de monitoreo y control de las operaciones;

- vy la capacidad de transparencia y control social (Gargantini y Cerrezuela, 2023 y
Gargantini et al, 2023).

Ahora bien, mas alla de las condiciones y competencias habilitadas, hablar de la capacidad
estatal de intervencion territorial como factores a nivel meso y micro estructural, “significa
poseer la condicién potencial o demostrada de lograr un objetivo o resultado a partir de una
aplicacion de determinados recursos (...) (asi como) la superacion de restricciones,
condicionamientos o conflictos originados en el contexto operativo de la institucion” (Oszlak,
2014 en: Petrelli, Galizzi y Orecchia, 2015). Asi, el despliegue de capacidades se produce
cuando no s6lo se cuenta con las competencias sino con la voluntad y habilidad para hacerlas
valer y echarlas a andar. De alli se deriva la necesidad de poder advertir sobre aquellos
condicionantes que inhiben en los &mbitos locales, el ejercicio pleno de las competencias que
el marco juridico les otorga, y aquello que atenta contra la posibilidad de ejercer las
competencias otorgadas (Rosatti, 2012). Se reconoce asi una mutua interdependencia entre

condiciones y capacidades que es importante considerar.
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CATEGORIZACION DE LAS INTERVENCIONES DE GESTION URBANA DESARROLLADAS BAJO
ARTICULACION PUBLICO-PRIVADA

Con estas variables definidas, y teniendo en cuenta estudios empiricos previos! sobre una
serie de experiencias de implementacion de convenios urbanisticos, se propone leer las
intervenciones urbanas ejecutadas bajo articulacion publico-privada a partir de cuadrantes o
categorias derivadas del cruce de condiciones y capacidades arriba especificadas (ver

Imagen 1).

Imagen 1: Tipos de estrategias de articulacion publico-privada

GOBERNANZA COLABORATIVA
E Condiciones contextuales desfavorables Condiciones contextuales favorables
» Altas capacidades institucionales Altas capacidades institucionales
w
|
< Articulacion publico-privada Articulacion publico-privada
g CONDICIONADA EXTERNAMENTE REDISTRIBUTIVA
é’ Urbanizacion Urbanizacion
= EQUITATIVA LIMITADA EQUITATIVA PLENA
n
=
m Condiciones contextuales desfavorables Condiciones contextuales favorables
2 Bajas capacidades institucionales Bajas capacidades institucionales
Q
3 Articulacion publico-privada Articulacion publico-privada
n<. COOPTADA CONDICIONADA INTERNAMENTE
<
ot Urbanizacion Urbanizacién
- MERCANTILIZADA EQUITATIVA LIMITADA
GOBERNANZA ASOCIATIVA
(-) CONDICIONES CONTEXTUALES e INSTITUCIONALES (+)

Fuente: Elaboracién propia en base a Gargantini y Pedrotti (2018) y Gargantini (2018, 2020, 2023a y 2023b),
Gargantini, Peresini y Cerrezuela (2022) y Peresini (2023a).

A partir de esta categorizacion, se pueden identificar cuatro tipos de interaccion Estado-
empresas a nivel urbano, derivados de las diferentes combinaciones entre condiciones
contextuales y capacidades institucionales. Los mismos se diferencian en funcion de que las
condiciones sean favorables o desfavorables, y que las capacidades institucionales del

gobierno local sean altas o bajas.

! Destacamos que esta lectura se realiza en base a una serie de experiencias, exploratorias y para
nada conclusivas o determinantes del universo de experiencias posibles de estudiar. Para profundizar
en los analisis ver: Gargantini, Peresini y Cerrezuela 2021; Peresini, 2021, 2022 y Gargantini, 2022.

Gargantini y Peresini. Ciudadanias No 14, ene - jun. 2024 11



CIUDADANIAS

REVISTA DE POLITICAS SOCIALES URBANAS

UNTREF UNIVERSIDAD NACIONAL

DE TRES DE FEBRERO

Bajo la caracterizacion de condiciones contextuales desfavorables se encuadran las
intervenciones de APP desarrolladas bajo la accién de gobiernos de corte centralistas y
orientados a favorecer los intereses de mercado. En este escenario, los gobiernos municipales
poseen limitados margenes de actuacion, producto de la inexistencia de recursos y cuotas de
poder propias que se lo permitan. Bajo estas condiciones, el poder decisorio (y econémico)
se encuentra en los niveles superiores de gobierno los cuales generan una escasa 0 nula

politica de intervencion en la gestion del suelo y de la produccion urbano-habitacional.

Existen también restricciones relacionadas a la escala de las operaciones y la capacidad de
intervencion de los actores privados que se vinculan directamente a procesos de
concentracion de la tierra o de bienes estratégicos en pocas manos (situacion de monopolio).
Se encuentra también la priorizacién de estrategias 0 acciones que benefician la produccion
habitacional con fines de capitalizaciéon de renta por sobre demandas vinculadas a la
satisfaccion de derechos de acceso al habitat. Son escasos o nulos los espacios y procesos
de consulta-consenso democratico con actores sociales afectados por las decisiones urbanas

gue se toman, primando los beneficios y estimulos a la produccién mercantil.

Al no existir mecanismos de distribucion de poder, los actores que concentran recursos son
los que deciden la naturaleza y escala de las intervenciones que se autorizan, destacandose
aguellas que se disefian ad-hoc a los intereses de quienes los promueven, sin articulacion
con procesos de planificacion integrales y sostenibles de la ciudad. De igual manera, no
existen organismos ni procedimientos que garanticen la transparencia en el modo de calculo
de las contrapartes que los sectores dominantes deben realizar a cambio de las concesiones
estatales que se les otorgan, ni mecanismos de control sobre el uso y destino redistributivo

de los recursos que se captan bajo estos mecanismos de APP.

En estas condiciones, se puede reconocer la cooptacion de espacios decisorios y la captura
de la regulacion por sectores dominantes. El rol asumido por la gestién urbana local sobre las
condiciones de produccién de suelo y vivienda, se acerca a un modelo de co-gobierno, en el
que las decisiones de gestidn urbana son tomadas a partir de los intereses e influencia de los
actores empresariales involucrados, e incluso supone una “gobernanza regulatoria” en el que
los actores regulados proponen las reglas que deben cumplir. Al mismo tiempo, se manifiesta
en esta gobernanza un esquema de toma de decisiones compartida entre quienes deben
garantizar el bien comun desde la funcién publica y los agentes empresariales, quienes exigen

configurar las mejores condiciones para desarrollar su actividad comercial (Peresini, 2023).
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Por antagonismo, los contextos con condiciones favorables se encuadran bajo gobiernos
de corte democréticos y de no condicionamiento a las autonomias locales, que conciben el
suelo y la vivienda como bienes estratégicos y para lo cual, garantizar su acceso se encuentra
asociado al cumplimiento de derechos humanos consagrados en los maximos cuerpos
normativos, y por lo tanto objeto de regulacién estatal. De esta manera los marcos juridico-
institucionales promueven estrategias de intervencién y regulacién gubernamental en materia
urbano-habitacional de caracter inter-escalar, a partir de una idea de ciudad y territorio
previamente consensuada con todos los actores sociales vinculados y afectados por la gestién
urbana y territorial. Bajo este marco, el calculo y distribucion de las externalidades que el
propio desarrollo urbano genera a partir de las decisiones estatales que se toman sobre el
territorio, se encuentran claramente definidos, existiendo 6érganos de seguimiento y control,

asi como penalidades ante incumplimientos.

En cuanto a las capacidades, se considera que un gobierno local posee altas capacidades

institucionales cuando favorece o cuenta con;

- “un plan de desarrollo urbano-ambiental y de cuerpos normativos especificos en

vigencia y pleno cumplimiento que potencien una ciudad integrada;

- una politica activa de acceso y regulacion del suelo urbano para los distintos sectores
de la sociedad local, coherente con el plan de desarrollo urbano-ambiental en curso;

- amplitud de herramientas normativas y tributarias disponibles y vigentes que permiten
la planificacion, promocion y desarrollo urbano, la participacion ciudadana en ello, el

financiamiento y la redistribucion de costos y beneficios;

- estructuras organizativas (areas o espacios institucionales estables) responsables del

planeamiento urbano y de las politicas de suelo y habitacionales estables;

- (..)programas o iniciativas urbano-habitacionales diversificadas con presencia activa
del municipio, que se adelanten a las demandas sociales en coherencia con el plan de
desarrollo urbano-ambiental, con activa participacion y articulaciébn actoral e
intergubernamental a partir del registro y reconocimiento de las trayectorias
habitacionales de los hogares, sus necesidades y demandas” (Gargantini, 2020: 18-
19y 21).

Para ello, a nivel local se dispone de:
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“técnicos con formacién especializada y trayectoria politica (los cuales) estan

formalizados a fin de permitir la continuidad politica de los recursos humanos;

manuales administrativos y procedimientos previamente formulados;

instancias formales de evaluacién y retroalimentacion de los programas o proyectos;

disponibilidad de sistemas de informacion urbano-catastral multi-finalitarios y de

seguimiento de costos y beneficios;

una relacién favorable entre los recursos propios del municipio sobre los recursos
ajenos (de origen publico y/o privado) invertidos en los programas o proyectos.”
(Gargantini, 2020: 23 y 25).

Estos atributos a su vez, le otorgan capacidad de sustentabilidad a las iniciativas locales
impulsadas, es decir continuidad en el tiempo (medida en periodos de gestion) de las mismas
y de los instrumentos asociados, asi como un alto nivel de adhesién y consenso ciudadano,

técnico y politico a las lineas impulsadas (Gargantini, 2020).

Por otra parte, un municipio con bajas capacidades institucionales en materia de gestion
urbana integral y sostenible, adolece de la mayoria de las aptitudes detalladas, siendo
facilmente suplido o cooptado por los actores dominantes externos.

Ahora bien, las diferentes combinaciones entre condiciones y capacidades existentes no solo
constituyen factores que determinan los resultados de las operaciones de articulacién publico-
privada en la gestion urbana, sino que disponen u orientan el tipo de urbanizacién que se

consolida en el territorio.

De esta manera un contexto marcado por condiciones externas desfavorables y bajas
capacidades habilitara la construccion de ciudad altamente mercantilizada y segregada, y por
tanto no sustentable. Mientras que un escenario contrapuesto (condiciones externas
favorables y altas capacidades locales), favorecera un modelo de urbanizacién integrado,
sostenible y equitativo. Por su parte los modelos intermedios consolidaran urbanizaciones con
ciertos rasgos redistributivos y sostenibles, pero con limitaciones y constantes tensiones en la
ecuacion entre costos y beneficios de la urbanizacion que se genera, producto de presiones

externas o deficiencias internas.

Desde un enfoque de valoracion multicausal y cualitativa, las condicionantes y limitaciones de

las capacidades de los gobiernos locales parecen resultar convenientes en esquemas de
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gobierno centralistas, los cuales buscan capitalizar las dificultades reproduciendo estructuras
verticalistas en términos politicos; como asi también a los actores empresariales vinculados
al desarrollismo urbano, quienes ante la ausencia de capacidades para la gestién publica,
avanzan sobre los marcos legislativos y ejecutivos vigentes, en busqueda de mayores
beneficios en funcién de sus propios intereses, generando procesos de captura normativa y/
estatal. Un escenario que los exime de asumir y enfrentar compromisos mas estratégicos y

exigentes como los que el contexto demanda (Gargantini y Pedrotti, 2018).

REFLEXIONES FINALES

Bajo las condiciones del orden politico-econémico vigente en el que los gobiernos locales se
debieron hacer responsables de nuevas obligaciones y funciones sin los recursos necesarios
para ellas, al mismo tiempo que los actores empresariales vinculados al complejo urbano-
constructivo-inmobiliario ganaron centralidad en el proceso de produccion del espacio, se
sentaron las bases para un proceso de apertura de las decisiones y acciones publicas bajo el
denominado modelo de gobernanza. Desde el siglo XIX y hasta principios del siglo XX, se
mantuvo en la teoria y en la practica la idea de que “las ciudades podian recrearse de acuerdo
a predisefios humanos y planificaciones fisicas. Este modelo racional de planificacion suponia
que las autoridades representaban el interés general” (Gargantini, 2008: 7). A partir de ello,
se le otorgaba legitimidad y representacion para definir la orientacion y objetivos de las

politicas urbanas.

Las crisis fiscales y politicas de diferentes gobiernos, con sus efectos sociales y econémicos,
la democratizacion del régimen politico (que distribuyd entre varios actores el poder
concentrado) junto con la liberalizacion de la economia, hicieron perder al gobierno en
general, pero particularmente a los gobiernos locales, poderes, capacidades, facultades y
alcances, planteando su insuficiencia para la direccion de las sociedades en las nuevas
condiciones de contexto postmoderno (Gargantini, 2008). Durante las ultimas décadas se
produjeron numerosas transformaciones -tanto estructurales como coyunturales- en las
condiciones bajo las cuales los gobiernos locales gestionan las ciudades. Desde un enfoque
relacional, el modelo de gobernanza permite vincular las condiciones globales con las
capacidades locales, pudiendo o no favorecer actividades economicas y una compleja

relacion entre modos de regulacion y actores sociales (Lekue, 2022).

Sin desconocer las condiciones estructurales que en materia de gestion urbana el modelo de
gobernanza impone, en este texto nos propusimos reconocer aquellas condiciones

estructurales y capacidades especificas que, interrelacionadamente, pueden ofrecer mejores
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resultados para los municipios, ante intervenciones que involucren la articulacion publica-

privada. A partir del planteo y descripcion de cuatro escenarios posibles, este trabajo ofrece

un andamiaje valido para clasificar inicialmente las intervenciones de gestiobn urbana

desarrolladas bajo APP.

Estas condiciones, segun las caracterizaciones conceptuales abordadas en este articulo

como en estudios precedentes, se complejizan a nivel macro por:

una “distorsion entre las disposiciones constitucionales y la realidad de la experiencia
concreta” (Beltran y Graglia, 2010: 10), caracterizada por fuertes condicionantes a la
autonomia municipal producto de un desequilibrio politico intimamente ligado a un
desequilibrio econémico (Mooney, 1995). En general, se produce una alta
dependencia econémica del Estado nacional que favorece la alineacién politica con
los niveles superiores de gobierno, las inercias burocraticas, la falta de asuncion de
responsabilidades locales y la repeticion de estrategias tradicionales de gestion
urbano-habitacional, generando grandes disparidades y niveles poco arménicos de
desarrollo y bienestar entre diferentes municipios (Gargantini, 2020);

“la ausencia de fondos locales propios (lo cual) repercute en la real capacidad de
accion de los municipios en la materia, asignandoles un rol dependiente de lineas de

actuacion definidas y asignadas discrecionalmente por estamentos superiores;

un histdrico y sostenido déficit habitacional junto con un crecimiento urbano-expansivo,
producto de la atraccion poblacional y la inversion inmobiliaria captadora de rentas

extraordinarias en centros intermedios y de gran escala;

la alta concentracion de la tierra en manos de sectores monopélicos, en muchos casos
asociados a las actividades productivo-industriales con mayor capacidad de empleo

para la poblacion; y,

la alta incidencia de la obra publica provincial y nacional en el proceso creciente de

valorizacion del suelo en areas de expansion” (Gargantini, 2023a: 51-52).

A nivel micro, en relacibn a las capacidades, las operaciones encuentran mayores

complicaciones por:

la ausencia de planificacion de las zonas de extension;

un desconocimiento de la situacion urbano-habitacional local actual;
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- el déficit de especializacion de las personas encargadas de la gestion urbana, asi
como el desconocimiento de soportes instrumentales-organizacionales en materia de

planeamiento existentes a nivel local; vy,

- el desconocimiento o inexperiencia en la implementacion de herramientas factibles de
implementar desde el gobierno local producto de la ausencia de especializacién
mencionada (Gargantini, 2023a).

En este sentido, retomamos lo planteado por Ziccardi (2018), quien apunta que bajo un
modelo de gobernanza urbana colaborativa se requieren una serie de capacidades a los
gobiernos locales que tensionan las tradicionales competencias municipales en el manejo
territorial, estableciendo y resaltando una serie de exigencias particulares, que, en este
contexto, no todos los municipios del pais son capaces de alcanzar. Estas aptitudes, resultan
sumamente necesarias y estratégicas para articular intereses y demandas de diferentes
sectores de la sociedad en un escenario de gobernanza. Dado que, si bien per sé o a nivel
tedrico éste no debiera ser un modelo con externalidades negativas, la presencia de ciertas
condicionantes que son parte del sistema politico-econémico dominante, ha ido provocando
una tendencia desfavorable para los mismos gobiernos locales y el tipo de urbanizaciéon que
consolidan. Este nuevo escenario dio lugar a que nuevos actores, en la gestion urbana
principalmente relacionados al sector constructivo- empresarial-inmobiliario, ejerzan una

capacidad de agencia antes exclusiva de las esferas gubernamentales.

Los aportes al estudio critico de experiencias de aplicacion de instrumentos de articulacion
publico-privada en la gestién urbana local, como los que en este texto se han intentado
producir, asi como el constante monitoreo de las condiciones y capacidades existentes en el
contexto especifico en que se pretenden implementar, resultan indagaciones necesarias para

prevenir efectos indeseados.

De acuerdo a Telleria y Lekue (2022), se precisa un reequilibrio y un reposicionamiento que
permita un rol central del gobierno local como actor legitimo para establecer jerarquias de
autoridad en las relaciones derivadas de la gobernanza. En este sentido, la lectura de las
experiencias nos devuelve que estamos ante un problema mas ligado a las condiciones
estructurales que a defectos coyunturales de las practicas o capacidad de agencia de los
actores locales. Y, al mismo tiempo, son los gobiernos locales -el sector publico- quien tiene
como responsabilidad garantizar los intereses colectivos, para lo cual debe poner en

funcionamiento instrumentos que regulen, orienten y/o corrijan los procesos mercantiles del
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sector privado en el territorio, procurando lo que Ziccardi denomind como una inclusién

asimétrica de intereses.

Siguiendo a Pradilla Cobos, la presencia del Estado en la regulacion del proceso de
urbanizacion, asi como la necesidad de acciones que garanticen los intereses comunes de la
sociedad mediante la reorientaciéon de los procesos socio-territoriales es una reivindicacion

necesaria, que reconoce también la vinculante participacion de la sociedad en estos procesos.

En este sentido, las opciones que ofrece el modelo de gobernanza colaborativa expuesto
pueden servir de resistencia a los avances del neoliberalismo y sus dinamicas de destruccion
y creacién (Harvey 2007; Theodore et al. 2009), a partir del reconocimiento de las limitaciones
derivadas de las coyunturas socioeconOmicas y escalares, las cuales pueden poner en

entredicho los procesos de democratizacion y de urbanizacién equitativa a los que se aspira.
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