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Gobernanza metropolitana en Ameérica Latina:
reflexiones en torno al caso

del Area Metropolitana de Rosario (Argentina)*

di Cecilia Galimberti ™

El articulo se propone contribuir al debate de los desafios de la gobernanza
latinoamericana, a través del analisis critico del Area Metropolitana de Rosario. Las
estrategias de gobernanza abordadas en la ultima década en este caso han
posibilitado el desarrollo de un planeamiento integrado metropolitano. No obstante,
los procesos vigentes requieren la articulacion con otros niveles estatales, mayor
capacidad de gestion, legitimidad y fortalecimiento de la gobernanza multiescalar.
Palabras Clave: gobernanza, multiescalar, multiactoral, metropolizacion,
planeamiento territorial.

Governance metropolitana in America Latina: riflessioni sul caso dell’area me-
tropolitana di Rosario (Argentina)

L’articolo si propone di contribuire al dibattito sui problemi della governance lati-
noamericana, attraverso un’analisi critica dell'Area Metropolitana di Rosario (Ar-
gentina). Le strategie di governance affrontate nell'ultimo decennio in questo caso
hanno permesso lo sviluppo di una pianificazione metropolitana integrata. Tuttavia,
i processi attuali richiedono articolazione con altri livelli statali, una maggiore capa-
cita di gestione, legittimita e rafforzamento della governance multiscala.

Parole chiave: governance, multiscalare, progettazione multiattoriale, metropoliz-
zazione, pianificazione territoriale.

Metropolitan governance in Latin America: reflections on the case of the Ro-
sario Metropolitan Area (Argentina)

This paper aims to contribute to the debate on contemporary challenges to Latin
American governance, through a critical analysis of the Rosario Metropolitan Area.
The governance strategies addressed in the last decade, in this case, have made pos-
sible the development of an integrated metropolitan planning. However, the pro-
cesses in the territory require articulation with other levels, which enable greater
management capacity, legitimacy and strengthening of multiscale governance.
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Keywords: governance, multiscale, multiactoral, metropolization, territorial
planning.

Introduccion

La expansion urbana generalizada, en incremento desde las tltimas
décadas del siglo XX a nivel global, ocasiona procesos territoriales
complejos que exceden las jurisdicciones locales (Brenner, 2019; Indovina,
2007). Esta tendencia, en gran medida caracterizada por la dispersion urbana,
demanda nuevas estrategias de gobernanza (Heinrichs et al., 2009), que
involucren directrices de actuacion coordinadas entre los distintos niveles y
actores intervinientes (Lang, 2012). En este sentido, resulta crucial
comprender tanto las transformaciones en curso, como los instrumentos y
agentes involucrados en la gobernabilidad territorial del siglo XXI.

A pesar de que las areas metropolitanas en distintas partes del mundo
presentan problemas y retos analogos, el contexto socio-politico-econémico
latinoamericano posee especificidades que requieren abordajes particulares.
La mayor parte de las areas metropolitanas de América Latina carecen de
estructuras maduras y consolidadas de gobernabilidad o presentan notables
desajustes entre las necesidades locales y las realidades politico-
administrativas (Cuadrado-Roura and Giiell, 2005). Por otra parte, también
se registran grandes diferencias en torno a las logicas de transformacion de
las ciudades capitales con relacion a las ciudades intermedias (Napadensky
Pastene and Mc Bride, 2019); presentando diferentes estrategias de
gobernabilidad, a través de distintos instrumentos, redes y relaciones entre
los diversos actores y niveles implicados (Gliickler, 2019; Mayorga and
Cérdova, 2007).

El presente articulo se propone contribuir al conocimiento de los desafios
y avances de la gobernanza multiescalar latinoamericana frente a los
acelerados procesos de transformacion territorial, tomando como caso de
estudio al Area Metropolitana de Rosario (AMR), Argentina. Este caso
resulta representativo, dado que, en las ultimas décadas, presenta notables
procesos de metropolizacion (Galimberti, 2021); asi como también se
registran distintas iniciativas de planeamiento inter y supra municipal,
destacandose los desarrollos realizados desde el 2010, afio de creacion del
Ente de Coordinacion Metropolitana de Rosario (ECOMR). Si bien en los
ultimos afios se han registrado importantes avances de coordinacion,
participacion y actuacion desde la escala metropolitana; aun se identifican
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desafios pendientes que requieren incorporar todos los niveles y agentes
intervinientes para una amplia gobernanza multiescalar.

El articulo se organiza en cinco apartados, siendo el primero la presente
introduccion. El apartado siguiente avanza sobre los fundamentos tedricos y
el estado de la cuestion de la gobernanza metropolitana en América Latina.
Luego, se presentan los materiales, métodos y fuentes utilizadas; seguido del
analisis y discusion del caso empirico abordado, finalizando con las
principales reflexiones y conclusiones que resultan un aporte al conocimiento
para otros casos de gobernanza metropolitanos latinoamericanos.

1. Marco teorico

El concepto de gobernanza resulta un término polisémico, de gran
complejidad y de utilizacion en distintos temas y disciplinas; siendo diversas
sus perspectivas de abordaje, ya sea, haciendo foco en la comunicacion
socio-politica (Bang, 2003); en el equilibrio constante entre necesidades y
capacidades del gobierno (Kooiman, 2003); en el surgimiento de nuevos
actores hegemonicos y el rol de la planificacion territorial (Lefévre, 2003); o
en las diversas redes, conexiones y articulaciones entre los agentes presentes
en distintos niveles que conducen a una metagobernanza multiespacial
(Jessop, 2016). Mas alla de la predominancia de uno u otro enfoque, la
literatura coincide que uno de los principales retos de la gobernanza es
“responder a los contextos fisicos, sociales, politicos e institucionales de
cada espacio, a fin de conciliar los conflictos de intereses por un bien comun”
(Gliickler et al., 2019, p. 7).

Dados los cambios territoriales y nuevas dinamicas en el marco de la
globalizacion, se suceden configuraciones e interdependencias mas
profundas entre las escalas urbano-regionales, que tienden a sobrepasar el
alcance de los niveles administrativos locales. Por esto, la gobernanza
metropolitana se reposiciona en el primer plano de los debates en muchas
ciudades, frente a la necesidad del desarrollo de estrategias diversas
coordinadas regionalmente; pero, bajo disputas sociopoliticas en torno al
control regulatorio de los procesos de urbanizacion y sus diversas escalas
implicadas (Brenner, 2017). Debido a la complejidad de los procesos
contemporaneos, se requieren metodologias de gobernanza diferentes a las
tradicionales (mayormente focalizadas en el Estado como centro indiscutible
de poder politico), donde la participacion multiactoral, la relacion publico-
privado y su interaccidon en redes posibiliten un modo de gestion horizontal
del poder (Martinez Brouchoud, 2010).
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Como plantea Silva (2021) desde fines el siglo XX las principales
demandas a nivel institucional de la gobernanza metropolitana estan en torno
a una mayor participacion de la sociedad (en la deliberacion y toma de
decisiones), como también en la mayor descentralizacion de las politicas
publicas, que conduce a la cooperacién y coordinacién de los distintos
niveles estatales. Feiock (2004) enfatiza sobre el papel central que
desempefian los gobiernos municipales en la gobernanza de areas
metropolitanas, dado que éstos influyen en las decisiones de las politicas
publicas y privadas, la prestacion de servicios disponibles para los
ciudadanos y la capacidad de las unidades locales para actuar colectivamente
en la resolucion de problemas regionales. La gobernanza regional requiere
asi de la cooperacion y la competencia entre unidades gubernamentales
descentralizadas y areas metropolitanas, enfatizando la autogobernanza a
través de organizaciones vinculadas horizontal y verticalmente.

Siguiendo a Tomas (2018) hay cuatro grandes modelos de gobernanza
metropolitana, los cuales son: 1. Gobiernos metropolitanos; 2. Agencias
sectoriales metropolitanas; 3. Coordinacion vertical y 4. Cooperacion
voluntaria. El primero constituye una estructura creada para poder afrontar
los retos metropolitanos, pudiendo ser de un tnico nivel (que condice a la
fusion de todos los municipios que constituyen el area) o de dos niveles
(mantienen los municipios, pero con otro gobierno que asegure la
coordinacion). Las Agencias metropolitanas, a diferencias del anterior,
gestionan o planifican un solo servicio o tematica (por ejemplo, ambiente o
transporte). La Coordinacion vertical consiste en que las politicas
metropolitanas se realizan no por un ente especifico sino por otros ambitos
gubernamentales existentes. Por ultimo, la cooperacion voluntaria (que
consiste en el modelo menos institucionalizado), radica en la organizacion
por iniciativa propia de los distintos representantes locales del area (por
ejemplo, la asociacidon de municipios). Cada uno de estos modelos suelen
variar en cada caso particular dependiendo de la tradicion de cooperacion,
las relaciones entre los distintos ambitos de gobierno, las alianzas politicas y
la configuracion de los actores (publicos y privados).

En todos los casos, una nueva manera de afrontar el gobierno
metropolitano y de comprender las capacidades colectivas de la gobernanza
involucran diferentes abordajes de la democracia local. Es decir, es necesario
fortalecer y desarrollar nuevas formas de participacion y compromiso
ciudadano. Estas deberian esforzarse por tomar decisiones significativas para
la comunidad, acercando a las personas a la complejidad de las decisiones
publicas (Subirats, 2017).
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La metropolitanizacion es un determinante crucial sobre como se utiliza
la tierra y, en consecuencia, configura las perspectivas para el desarrollo
sostenible, la reduccion de las desigualdades territoriales, el desarrollo
econdmico y los derechos de las generaciones futuras (Moore-Cherry et al.,
2022). La gobernanza resulta asi clave en la busqueda de mayor cohesion en
nuestras sociedades y la creacion de condiciones que permitan una mayor
equidad territorial. No obstante, en términos generales, aun se requiere
profundizar modelos que posibiliten desarrollos mas proactivos y
propositivos, que sean capaces de promover iniciativas locales con
proyeccion regional basados en una mayor democracia y empoderamiento
para decidir el futuro de las comunidades mediante nuevas relaciones,
procesos, técnicas e instrumentos de metagobernanza, planificacion y
gestion territorial (Farinds Dasi, 2015).

Los procesos de metropolizacion en Latinoamérica presentan similitudes
entre si, registrando vulnerabilidades socioambientales, déficit habitacional,
incremento de suelo urbano, entre otros (Ciccolella and Vecslir, 2012;
Cobos, 2014; Sabatini, 2003). Asimismo, América Latina, desde las ultimas
décadas del siglo XX, ha enfrentado profundas reformas del Estado
asociadas mayormente a la recuperacion democratica (Boron, 2004; Rey,
2010), procesos de descentralizacion (Rodriguez and Winchester, 2001),
reformas econdmicas con tendencias a politicas neoliberales (De Mattos,
2014); que condujeron al desarrollo de nuevas articulaciones regionales y
estrategias de gestion, participacion y gobernanza.

Es importante destacar que gran parte de las legislaciones y
constituciones nacionales (ya sea en paises con sistemas unitarios o
federales) no incorporan la gobernanza metropolitana; surgiendo, en gran
medida, asociaciones por cooperacion voluntaria. En este sentido, los
organos de gestion de las regiones metropolitas, y su articulacion con otros
niveles, resulta un fendémeno bastante reciente (Neuman, 2011). Por otra
parte, en muchos casos se introdujeron formatos exdgenos de gobernanza
(mayormente por parte de organismos internacionales) que, en
Latinoamérica, no han presentado los resultados esperados; dado que no se
han tenido en cuenta los procesos histdricos, las propias caracteristicas y
tradicion del Estado; los actores locales y sus intereses; los procesos politicos
y los patrones culturales (Zurbriggen, 2011).

Sin embargo, mas alld de las diferencias y experiencias mas o menos
exitosas, son diversas las regiones que han desarrollado notables avances en
el fortalecimiento de su gobernabilidad articulando actores y escalas. En
Chile, si bien durante las dos primeras décadas del siglo XXI se establecen
distintas estrategias de gobernanza multiescalar (en especial, en los ambitos
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regionales de Santiago, Concepcion y Valparaiso); se reconoce una nueva
etapa a partir de la publicacion de la Ley 21.073 de 2018 que facilita la
transferencia de potestades y recursos del gobierno central a los regionales,
posibilitando nuevas formas de gestionar y definir las areas metropolitanas
(Bresciani and Orellana, 2019). Este proceso de descentralizaciéon ha
posibilitado una nueva plataforma de gobernanza multinivel; dado que,
algunas de las principales regiones contaban con escaso poder de decision,
afectando de manera significativa el desarrollo de las ciudades (van Treek
and Alarcon, 2017).

El gobierno federal de Brasil en la década de 1970 crea 14 nuevas
regiones metropolitanas; y, aunque, este postulado no tiene continuidad y
desarrollo en el tiempo, instauré un tema de debate que se profundizé en los
afios siguientes. La reforma constitucional de 1988 incorpora diversos
cambios legislativos, como, por ejemplo, mayor autonomia municipal y la
potestad de los Estados de instituir regiones metropolitanas. El Estatuto de
la Ciudad de 2001 y la creacion del Ministerio de las Ciudades de 2003
implican un cambio en el marco institucional que posibilita en el 2015 la
aprobacion del denominado Estatuto de la Metropoli (Ley 13.089),
avanzando en un marco legal institucional a fin de actuar de manera amplia
en la articulacion de diversas jurisdicciones. Asimismo, la Ley de Consorcios
Publicos de 2005 también posibilité nuevas articulaciones intermunicipales
mas horizontales y autébnomas. Sin embargo, a pesar de estos avances
institucionales, aun quedan desafios pendientes en materia de gestion (Grin
y Abrucio, 2017; Silva, 2019).

Meéxico en su disposicion constitucional prohibe la conformacion de
gobiernos metropolitanos, pero si permite la coordinacion intergubernamental.
En este sentido, siguiendo a Rios (2019), son diversas las areas que han
disefado mecanismos de abordaje metropolitano a fin de articular sus
gobernabilidades tanto desde lo politico, lo técnico y la participacion
ciudadana; como es el caso de Colima, Hidalgo, Jalisco, Morelos, Oaxaca y
Zacatecas. La mayor parte de estas iniciativas son recientes, disefiando
estrategias interescalares dentro del marco legal nacional.

En Argentina, se reiteran muchas de las cuestiones y desafios que ya se
mencionaron en los parrafos precedentes sobre otros contextos
latinoamericanos. La organizacion del Estado en este pais federal
(organizado en nacidn, provincias y municipios) no reconoce la escala
metropolitana y la jurisprudencia de los usos del suelo corresponde a los
gobiernos locales. En este sentido, frente a los procesos de metropolizacion
mencionados y a la necesidad de afrontar sus problemas, se avanzan en
distintos lineamientos de coordinacion entre diversos municipios y niveles
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escalares (Galimberti, 2017; Pirez, 2005). Sin embargo, siguiendo a Pirez
(2008, p. 7), en Argentina las areas metropolitanas son “un archipiélago de
gobiernos locales que compiten entre si [...] instituciones gubernamentales
débiles [...] que dependen de las definiciones de las constituciones
provinciales”.

2. Materiales y métodos

El articulo se desarrolla a través de una metodologia cualitativa y de
estudio de caso. Luego de una revision de la literatura sobre gobernanza y
del andlisis de estado de estudios sobre la gobernanza metropolitana
latinoamericana, se realiza un diagnostico sobre los principales procesos
presentes de transformacion en el caso de estudio abordado (AMR), asi como
del estado de situacion de su gobernanza, haciendo foco en la década 2010-
2020. Para ello, se utilizaron diversas fuentes documentales, entre las que se
destacan: legislaciones y normativas nacionales, provinciales (Santa Fe) y
locales; documentos elaborados por el ECOMR, cartografias del AMR,
fotografias aéreas, fotos satelitales de Google Earth. Asimismo, se han
realizado recorridos exploratorios en el territorio y se ha asistido como asesor
especializado a los 25 talleres participativos realizados en el marco del
Programa 26 Estrategias Locales: un Plan Metropolitano entre los afios
2016 y 2019 organizados por el ECOMR, en ellos se tomaron diversos
registros en torno a los debates y las estrategias de transformacion para cada
localidad y el AMR, asi como también se realizaron entrevistas
semiestructuradas a distintos asistentes, como a técnicos, funcionarios
politicos y de gestion gubernamental'. Finalmente se han analizado
criticamente los 25 Planes Urbanos Locales realizados en el marco del
ECOMR, presentados en el 2019, cotejando las propuestas planteadas con el
diagnodstico inicial realizado, reflexionando sobre sus impactos,
potencialidades y principales desafios a futuro de la gobernanza
metropolitana.

! En el marco de los talleres participativos y de recorridos exploratorios en cada una de
las localidades en las que se desarrollaron los 25 planes urbanos, se han tomado registros de
las exposiciones orales y entrevistas a mas de cien actores diversos entre ciudadanos,
funcionarios politicos, técnicos e Intendentes y presidentes comunales.
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3. Analisis y discusién en torno al caso de la Gobernanza del Area
Metropolitana de Rosario (Argentina)

3.1. Presentacion caso de estudio

La ciudad de Rosario se localiza en la orilla occidental del rio Parana, en
la provincia de Santa Fe, a 300 kilometros aproximadamente de la Ciudad
Autéonoma de Buenos Aires y a 400 km de la ciudad de Cordoba. Estas tres
localidades conforman las principales areas metropolitanas de Argentina:
Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA) de 14,8 millones de habitantes
(INDEC, 2010); el Area Metropolitana de Cérdoba (AMC) conformada por
1,47 millones de habitantes (INDEC, 2010); y, el Area Metropolitana de
Rosario (AMR) que cuenta con 1,34 millones de habitantes (INDEC, 2010).

(fig. 1).

Fig. 1 — Presentacion caso de estudio.

Fuente: Elaboracion propia y fotografias archivo ECOMR.

Esta region desde fines del siglo XX estd sujeta a numerosas
transformaciones. Por un lado, si bien posee una larga tradicion agroganadera,
desde la década de 1990 cambia sus modos de produccion, tendiendo al
monocultivo de soja. El AMR, que histricamente se caracterizaba por
produccion agricola de trigo, maiz y girasol y a practicas ganaderas vacunas,
modifica sus dinamicas debido a los cambios tecnoldgicos (como el
desarrollo de semillas transgénicas, la siembra directa, nuevos medios de
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almacenamiento como los denominado silo-bolsa, entre otros) y la fuerte
insercion de paises de América Latina en los mercados agroalimentarios
internacionales (Santos, 1992), atravesando un proceso de agriculturacion
dada la alta rentabilidad de la mencionada oleaginosa (Reboratti, 2010).

Estos cambios ocasionan, también asi, un notable incremento de
instalaciones industriales-portuarias mayormente vinculadas a las
commodities. Desde fines del siglo XX se instalan nuevas plantas asociadas
a la comercializacion de productos agricolas y derivados, como, por ejemplo:
Louis Dreyfus Company, Cargill, Bunge, Nidera, Vicentin, Molinos Rio de
la Plata, entre otras. Desde el cordon industrial-agroexportador del AMR se
produce mas del 75% del procesamiento y exportacion de oleaginosas y
derivados, posiciondndose en el 2019 como el principal polo agroexportador
a nivel global, dado que por sus instalaciones se despacharon en ese afio 79
millones de toneladas de granos, harinas y aceites del complejo soja y maiz
(Clarin.com, 2020).

3.2. Principales problematicas

Si bien esta region presenta diversas problematicas también existentes en
otros contextos a nivel global, en especial latinoamericanos, éstas poseen
particularidades especificas que, a continuacion, describiremos brevemente.
Estos ejes tematicos resultan claves en el fortalecimiento de la gobernanza
metropolitana, a fin de poder dar respuestas de manera conjunta a desafios
que exceden los dmbitos jurisdiccionales y capacidades locales. Si bien la
lista es muy amplia, nos detendremos en cinco temas centrales:

— Incompatibilidad por yuxtaposicion de usos rurales y residenciales.
Como mencionabamos en los parrafos anteriores, el rol agroexportador
que ha adquirido esta region en los ultimos afios, no solo ha impactado en
el gran crecimiento de componentes industriales-portuarios sobre la ribera
del Parana, sino que, también, esta region forma parte del principal ambito
productor de soja en Argentina, siendo dicha oleaginosa el principal cultivo
en su vasta extension rural. Sin embargo, simultaneamente el AMR
también registra un gran crecimiento de habilitacion de suelo urbano, tanto
en la modalidad de urbanizaciones cerradas, como abiertas. Esto sucede
principalmente en localidades de pequefia escala, que tienden a duplicar o
triplicar la superficie de sus areas urbanas, habilitando nuevo suelo de
manera dispersa y muchas veces alejados de los nucleos urbanos
tradicionales. Esto ocasiona un gran conflicto de yuxtaposicién de usos
residenciales junto a practicas productivas rurales que, por ejemplo, utilizan
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productos fitosanitarios de alta toxicidad con aplicaciones aéreas de
fumigacion. Esta problemadtica se posiciona en uno de los principales
reclamos recurrentes por parte de los habitantes del area metropolitana,
dado los graves impactos que generan en la salud.

Movilidad. Los procesos de transformacion mencionados, vinculados a la
agriculturacion y la conformacion del corredor agroexportador, como
también a la gran habilitacion de nuevo suelo mayormente disperso para
usos residenciales, ocasionan importantes cambios en las dinamicas de
movilidad. Por un lado, el transporte de cargas genera una gran
problematica para la region dado su alto flujo anual. Seglin datos de la
Bolsa de Comercio de Rosario, en el afio 2021 en el Gran Rosario
ingresaron aproximadamente 1.956.000 camiones, 254.000 vagones
ferroviarios y 6.500 barcazas (Treboux y Ybaiiez, 2022). Gran parte de
los camiones atraviesan las plantas urbanas de las localidades, generando
destrucciéon de pavimentos, bloqueando comunidades e incluso
ocasionando accidentes. Por otra parte, la gran dispersion de nuevas
urbanizaciones, de muy baja densidad poblacional y mayormente sin
equipamientos y servicios, promueven un fuerte incremento de la
movilidad del automovil particular y de un importante flujo diario entre
las localidades y la ciudad cabecera. La baja densidad y la dispersion
ocasionan, a su vez, la imposibilidad de gestionar un sistema de transporte
publico eficiente y que dé respuesta a todas las demandas, incrementando
la insostenibilidad de dicho modelo de urbanizacion.

Vulnerabilidades ambientales. Este territorio presenta una particular
dindmica hidrica de gran complejidad con una gran diversidad de rios y
arroyos, cafiadas y humedales. Por un lado, el incremento de los procesos
de urbanizacion y las transformaciones territoriales vinculadas a los
procesos de produccion (como, por ejemplo, canalizaciones clandestinas),
ocasionan fuertes cambios en dichas dinamicas, produciendo anegamientos
que afectan a una gran cantidad de poblacion. Este tema tiene una fuerte
connotacion regional, dado que las intervenciones producidas en una
localidad pueden afectar inundaciones en las ciudades vecinas. Por otra
parte, otro de los temas principales del ambiente se vincula a la gestion
de los residuos solidos urbanos como al tratamiento de efluentes
industriales y cloacales, cuyos impactos también afectan a un vasto sector
del area y exceden las jurisdicciones locales, ya sea por la presencia de
basurales a cielo abierto, quemas de los mismos, volcado de desechos
contaminantes a los cursos de agua y napas, entre otros.

Déficit habitacional. Al igual que gran cantidad de areas metropolitanas
latinoamericanas, el Gran Rosario ha sido receptor, especialmente desde

152



mediados del siglo XX, de gran cantidad de inmigracion de paises
limitrofes y de otras provincias, atraidos por la posibilidad de empleo y
servicios de la ciudad cabecera. Sin embargo, al no podrir cubrir la gran
demanda, se han ido incrementando los asentamientos informales y
familias en hogares con un alto déficit habitacional. Asimismo, la situacion
se complejiza, dado que gran parte de la habilitacion de suelo urbano para
nuevas areas residenciales carece de infraestructuras de servicios basicos
(redes de: agua potable, gas natural, sistema cloacal, pavimentos, entre
otros), como también de equipamientos urbanos esenciales,
incrementando las problematicas habitacionales en el area (en lugar de
resolverlas), dado que, a pesar de que muchas localidades cuentan con
suelo ya urbanizado con equipamientos y servicios, frente a la presion del
capital habilitan nuevo suelo con dichas caracteristicas deficitarias.

— Debilidad institucional local frente a la presion del capital. Es importante
destacar que la mayoria de las localidades que conforman el Area
Metropolitana de Rosario resultan municipios y comunas de poca
poblacion y escasa capacidad técnica en materia de politicas de
ordenamiento urbano. Todas las localidades del AMR (con excepcion de
Rosario, ciudad cabecera), en el afio 2018 no presentaban planes urbanos
ni normativas actualizadas de usos del suelo, a pesar de que, como ya
mencionamos, seguin la Constitucion Argentina resulta jurisprudencia de
los ambitos locales. Es asi, que las diversas habilitaciones de suelo han
estado fuertemente promovidas y lideradas por desarrolladores
inmobiliarios, sin un plan o disposiciones integrales previas de la
organizacion territorial por parte del Estado local. Las politicas ad hoc,
dependientes de cada gobierno de turno, sin un abordaje integral del
territorio, han ocasionado que las distintas localidades del area registren
numerosos conflictos que requieran indefectiblemente la coordinacion
conjunta del territorio metropolitano.

En este sentido, la mayor parte de los desafios existentes en el AMR
exceden las jurisdicciones locales como también los recursos y capacidades
de cada municipio y comuna, dado que son problematicas que requieren la
articulacion de politicas entre diversas escalas de actuacion. Por lo cual, si
bien el 4rea presenta antecedentes relevantes de gobernanza supramunicipal?,

2 Desde mediados del siglo XX se promueve desde Rosario la iniciativa de la creacion de
organismos de planificacion que aborden la escala regional y que articulen los gobiernos de
los municipios y comunas con el gobierno provincial y nacional. En 1969 se crea el Organismo
de Prefectura del Gran Rosario, como organismo de planeamiento supramunicipal. Sin
embargo, éste es disuelto al inicio de la dictadura militar en Argentina en 1976. Con el retorno
democratico definitivo en Argentina se proponen nuevos entes de planeamiento
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en la segunda década del siglo XXI se posibilita la conformacién de un nuevo
Ente de Coordinacion, con continuidad en el tiempo, que durante el periodo
2010-2020 ha desarrollado estrategias, instrumentos y politicas
consensuadas entre gran diversidad de actores intervinientes.

3.3. Ente de Coordinacion Metropolitana: hacia una nueva gobernanza
metropolitana

En agosto de 2010 se conforma el Ente de Coordinacion Metropolitana de
Rosario (ECOMR) como una asociacion voluntaria de comunas y municipios,
a través de un primer convenio establecido entre 9 comunas y 7 municipios
pertenecientes al AMR? e invitando al gobierno provincial para su integracion.
Se crea con el objeto principal de apuntalar un desarrollo territorial para el
area, para lo cual, se propone abordar los procesos de planificacion y gestion
de planes, programas y proyectos. En este sentido, el rol de coordinacion es
central, dado que resulta un nexo entre los gobiernos locales y las instancias
gubernamentales provinciales y nacionales; como también entre los propios
municipios y comunas integrantes del AMR (ECOMR, 2019b).

En el afio 2016, en la provincia de Santa Fe se sanciona la Ley 13.532°,
denominada de Areas Metropolitanas; la cual tiene como objeto la definicion
de un marco regulatorio para las areas metropolitanas de dicho ambito
provincial y para sus respectivos entes de coordinacion. En el caso del
ECOMR (ya existente al momento de la sancion de la Ley), establece
explicitamente su reconocimiento. En este sentido, desde el ambito
provincial se reconoce la importancia de la gobernanza metropolitana y se
establecen mecanismos basicos de regulacion para su adecuado desarrollo.
En los primeros afios desde su creacion, se realiza un profundo diagnodstico
de la realidad del AMR, se elaboran diversas cartografias multiescalares y
documentacion del estado de situacion de las distintas localidades y el
territorio en su conjunto. A partir de dicha base cognoscitiva, se realiza un
reconocimiento de las dindmicas territoriales y se organiza al area en cuatro

metropolitano, sin embargo, debido principalmente a cuestiones politicas estas iniciativas no
han tenido continuidad en el tiempo (Galimberti, 2016).

3 Dicho convenio es, a su vez, aprobado por los respectivos Concejos Municipales y
Comisiones Comunales.

4 Decreto reglamentario N°1.393/16. Esta Ley y su respectiva reglamentacion, otorga a
ECOM el caracter de persona juridica no estatal con capacidad para actuar en el ambito del
derecho puiblico y privado, con autonomia administrativa y financiera.
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sectores: la ciudad cabecera, Rosario; el corredor norte; el corredor sur y el
cuadrante oeste (Galimberti, 2017) (fig. 2).

Fig. 2 — Area Metropolitana de Rosario: Delimitacion territorial segiin ECOMR.

Ciudad Cabecera: 1 R

Corredor Norte:

Ciudad Cabecera

Corredor Norte

Cuadrante Oeste

- Corredor Sur

Fuente: ECOMR (20190, p. 50).

Asimismo, el analisis y estudio preliminar posibilitan en el 2014 la
definicion de siete Directrices de Ordenamiento Territorial (DOT) que son
consensuadas por todos los integrantes de ECOMR. Estas sintetizan el
modelo territorial deseado del AMR y definen el punto de partida y los
lineamientos generales del proceso de planificacion pluri-jurisdiccional del
area, abordando diversos temas, problemas y potencialidades que se
profundizan en otros instrumentos de actuacion de distintas escalas y
estrategias de intervencion. Justamente dichas directrices tratan de dar
respuesta de manera integrada a las principales problematicas presentes en
la region, detalladas anteriormente. Las siete directrices son: 1. Definicion
de patrones de urbanizacion y uso de suelo sostenible; 2. Proteccion y
optimizacién de los recursos ambientales y patrimoniales; 3. Estructuracion
de la accesibilidad y conectividad en forma eficiente; 4. Promocién de un
desarrollo integral productivo y de servicios; 5. Mejora en las condiciones de
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saneamiento ambiental e infraestructura; 6. Coordinacion estratégica y
asociativa de actores; y, 7. Distribucién policéntrica y equilibrada de
equipamientos y servicios (Fein, 2014).

Las DOT se configuran en el primer instrumento del modelo territorial
del ambito geografico del AMR. Dichas directrices, se profundizan en el
Modelo Territorial por Corredor, definidos en Norte, Sur y Cuadrante Oeste.
Asimismo, se definen areas sujetas a proyectos especiales que abordan mas de
una localidad y se propone como instrumento los Planes Interjurisdiccionales
Metropolitanos (PIM), asi como diversos Planes Especiales y Planes de
Detalle en toda el AMR. Por otra parte, siendo una de las bases centrales del
desarrollo metropolitano integral, se llevan a cabo la realizacion de los Planes
Urbanos Locales de los municipios y comunas que forman parte del AMR que,
en su conjunto, conforman el Plan Metropolitano (fig. 3). Es importante
destacar que, en el afio 2010 (momento de creacion de ECOMR), a excepcion
de Rosario, el resto de las localidades del AMR no contaban con planes
urbanos actualizados. En este sentido, entre el periodo 2016 y 2019, se
desarrolla el Programa “26 Estrategias Locales, un Plan Metropolitano”, a
través del cual se realizaron 24 Planes Urbanos Locales y un documento que
integra el desarrollo de 5 Planes Interjurisdiccionales entre Rosario y otras
localidades, que, en conjunto, conforman dicho plan metropolitano.

El desarrollo de dicho programa ha implicado la participacion de mas de
1.600 actores y distintos niveles jurisdiccionales, como también asi
especialistas de diversas entidades e instituciones, por ejemplo, desde la
academia, a través de Facultades de la Universidad Nacional de Rosario; y
cientificas, mediante investigadores del Consejo Nacional de Investigaciones
Cientificas y Técnicas (CONICET). A su vez, participa el Instituto Nacional
de Tecnologia Agropecuaria (INTA)’ y el Colegio de Arquitectos de la
Provincia de Santa Fe (CAD2).

La coordinacion ha sido a cargo de ECOMR y su financiacién
mayormente fue posibilitada a través del Programa Municipal de Inversiones
del Ministerio de Economia de la Provincia de Santa Fe (PROMUDI), el
Programa Desarrollo de Areas Metropolitanas (DAMI) del Ministerio del
Interior de la Republica Argentina que posibilita proyectos regionales a

3 Por ejemplo, han participado como miembros del equipo técnico de la produccion de los
Planes Urbanos Locales especialistas en urbanismo y ordenamiento territorial de distintos
institutos del CONICET, asi como docentes e investigadores de la Facultad de Ciencias
Politicas y Relaciones Internacionales para el desarrollo de los Talleres Participativos en cada
localidad del AMR. Asimismo, también han participado especialistas del INTA a fin de
asesorar sobre los temas de ruralidad y dinamicas del desarrollo Periurbano.
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través de fondos y organismos financieros internacionales, en especial del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

Fig. 3 — Algunos instrumentos de planeamiento multiescalar de ECOMR.

DIRECTRICES DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

PLANES INTERJURISDICCIONALES METROPOLITANOS (PIM) PLANES URBANOS LOCALES: UN PLAN METROPOLITANO

ESTRATEGIAS
LOCALES

Fuente: Elaboracion propia en base a ECOMR (2019a, 2019b).

Es asi, que se inicia un proceso de intima articulacion entre cada localidad
y el ECOMR, mediante multiples actividades conjuntas que involucran la
capacitacion de técnicos locales, distintas instancias de recorridos
exploratorios, entrevistas semiestructuradas con agentes locales que, en
primera instancia, decantan en 25 cuadernillos de discusion (uno por cada
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localidad y uno de caracter interjurisdiccional) que presentan los primeros
resultados del estado de situacion del municipio o comuna y del cuadrante o
corredor al que pertenece, sus problemas y potencialidades, los objetivos
propuestos del desarrollo local y el diagnodstico y estrategias de actuacion
organizadas en tres areas tematicas: Urbanizacion y vivienda; Espacios
Libres; e, Infraestructura y Servicios. Estos primeros documentos se
distribuyen a un sector amplio de la poblacion de cada localidad (referentes
institucionales como, por ejemplo: directores de escuelas, maestros,
profesores, miembros de vecinales y centros culturales, bomberos, policias,
parrocos, miembros de la gobernanza local y vecinos en general); a fin de ser
discutidos en talleres participativos de jornada completa, debatiendo sobre
las problematicas, potencialidades y principales estrategias de actuacion de
cada Plan Urbano Local (PUL).

Entre los afios 2016 y 2019 se realizaron 25 talleres participativos de
amplio debate y consenso general, que posibilitaron continuar el desarrollo
de cada uno de los PUL (fig. 4).

Fig. 4 — Talleres participativos del Programa: “26 Estrategias locales, un Plan
Metropolitano ™

T

Fuente: Fotograﬁs del autor de los talleres realizados en Pueblo Andino, Ricardone, Zavalla,
Acebal, Villa Constitucién y Empalme Villa Constitucion.

Estos documentos se estructuran en tres grandes capitulos: 1.
Caracterizacion de la localidad, que involucra su ubicacidn en el territorio
metropolitano, una descripcion general y especifica de su proceso de
urbanizacion; 2. Diagnostico de sus sistemas generales (infraestructuras de
movilidad, espacios verdes, equipamientos, patrimonio); ejes tematicos-
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sectoriales (urbanizacion y vivienda; suelo rural y periurbano; accesibilidad
y movilidad; desarrollo industrial, productivo y de servicios); principal
normativa vigente; sintesis de los problemas urbanisticos e identificacion de
las problematicas locales; y, 3. Propuesta, que articula la relacion entre el
plan metropolitano y el local; las principales estrategias del corredor o
cuadrante; objetivos; criterios de urbanizacion; politicas y acciones para el
desarrollo local, grandes operaciones estructurales e instrumentos
normativos y de gestion.

En diciembre de 2019 se cuenta con la publicacion y presentacion publica
de 24 Planes Urbanos Locales y los 5 Planes Interjurisdiccionales
Metropolitanos. No obstante, la aprobacion de cada PUL corresponde a cada
Concejo Municipal y Junta Comunal de las localidades intervinientes. Esta
instancia, resulta esencial para legitimar y convalidar la gobernanza
multiescalar del AMR, dado que la legalidad de cada plan local consolida,
no solo el desarrollo de cada poblado, sino a toda la planificacion territorial
y a construir el modelo regional deseado, previamente consensuado: “la
legalidad del plan [metropolitano] se asienta sobre la base de los consensos
logrados entre los municipios respetando criterios basicos generales que
rigen para el conjunto de las localidades” (ECOMR, 2019b). Es importante
destacar que, desde su creacion en el 2010 hasta diciembre de 2019, tanto la
Gobernacion de la provincia de Santa Fe como la Intendencia de la ciudad
de Rosario (ciudad cabecera del area), han estado de manera ininterrumpida
a cargo del Frente Progresista Civico y Social’.

3.4. Desafios de gobernanza y coordinacion inter-metropolitano y regional

Si bien en la tiltima década (periodo 2010-2020) se desarrollan numerosas
acciones de fortalecimiento de la gobernanza del AMR, atin quedan diversos
desafios pendientes. En primer lugar, como se planted en el marco anterior, es
fundamental la aprobacion por parte de cada municipio de los Planes Urbanos
Locales ya desarrollados, esta tarea queda atin pendiente en la mayoria de los
municipios y comunas del area’. Por otra parte, el mayor desafio vinculado a

6 El Frente Progresista Civico y Social resulta una coalicion politica que se conforma en
el 2006, integrada por el Partido Socialista (PS), la Unidén Civica Radical (UCR), la Coalicion
Civica (CC) y el Partido Democrata Progresista (PDP) (Pinillos y Iglesias, 2023).

7 Bs importante destacar que la presentacion y publicacion de los documentos se realizo
en diciembre de 2019, y durante el afio 2020 se frenaron muchos procesos y dindmicas debido
a la pandemia mundial de Covid-19.
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un amplio desarrollo y fortalecimiento de gobernanza multiescalar es la
coordinacion entre otros niveles estatales y jurisdiccionales.

Como ya se menciond anteriormente, los principales procesos de
transformacion del AMR exceden los limites jurisdiccionales de cada
localidad y requieren un abordaje mas amplio, de participaciéon multiactoral
y en coordinacion entre las distintas comunas, municipios y Estado
provincial; pero, gran parte de los procesos desarrollados requieren también
el abordaje conjunto con otros niveles de gobernanza (especialmente con
otras provincias y con el Estado nacional).

A modo de ejemplo, uno de los principales desafios que involucra a la
region en materia de sostenibilidad ambiental se asocia a los procesos
vinculados a las quemas del delta del Parand, &mbito insular que corresponde
a la jurisdiccion de diversas provincias (Entre Rios, Buenos Aires y Santa
Fe). En los tltimos afios, se ha producido de manera sostenida en el tiempo
una gran cantidad de quemas intencionales (especialmente vinculadas al
incremento de la ganaderia en el ambito insular junto a otras presiones y
desarrollos econdmicos), que han ocasionado un ecocidio y un amplio
espectro de problematicas (mayormente asociadas a la salud) para gran parte
de los pobladores del AMR (como para tantas otras poblaciones cercanas).

En los ultimos afios, ya se han perdido mas de 130.000 hectareas de delta
ocasionando una gran cantidad de muertes de especies de fauna y flora,
destruyendo un complejo y valioso ecosistema. Esto ha ocasionado una
fuerte movilizacion publica que reclama insistentemente a través de diversas
manifestaciones y reclamos (con participacion de cientos de miles de
personas) por la promulgacion de una Ley de Humedales® que proteja al

8 En 1991 la Argentina aprueba la Convencion sobre los Humedales a través de la Ley
23.919 (con enmiendas en la Ley 25.335). En 1994 la reforma de la Constitucion Nacional
Argentina, en su articulo 41, incorpora los Derechos Ambientales. En 2002 se promulga la
Ley General de Ambiente (25.675). En 2013 se presentan dos proyectos (el primero de
presupuestos minimos para humedales presentada por la Senadora Diaz y el segundo por el
Senador Giustiniani) que se unifican y obtienen media sancion, pero en 2015 pierde estado
parlamentario al no ser considerada en la Camara de Diputados. En 2016 se presenta un tercer
proyecto (presentado por la Senadora Luna) y un cuarto proyecto por la Senadora Odarda,
nuevamente estos dos se fusionan y vuelven a obtener media sancion, que reitera la historia,
dado que en 2018 se pierde el estado parlamentario porque no se considerada en la Camara
de Diputados. No obstante, dicho afio vuelve a presentarse un sexto proyecto en Diputados
por diversos representantes de distintas provincias, que se suman a un séptimo y octavo
proyectos por otros representantes. Nuevamente éstos caducan en 2019 por no obtener la
sancion necesaria en ambas Camaras (Senadores y Diputados). En dicho afio se emite un fallo
de la Corte Suprema de Justicia que protege los humedales. En 2020 se presentaron 15
proyectos que proponen una Ley de Humedales y, en 2022, se presentan 11 propuestas en la
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ambiente y su amplia biodiversidad. Este ejemplo es representativo de la
carencia de la coordinacion y gestion necesaria entre los ambitos locales
(municipios), provinciales y Nacion, dado que todas las esferas estatales son
necesarias para intervenir mancomunadamente para frenar los procesos
destructivos en curso.

Consideraciones finales

La gran mayoria de los gobiernos latinoamericanos, ya sean de sistema
unitario o federal, carecen en sus legislaciones del reconocimiento de la
gobernanza metropolitana. Sin embargo, aquellas regiones que presentan
antecedentes de asociaciones de municipios o articulaciones
intermunicipales y multiescalares, como el caso particularizado de estudio,
han posibilitado en las ultimas décadas el desarrollo de nuevos instrumentos
de legitimacion y participacion amplia de actores, fortaleciendo asi la
gobernanza metropolitana. A pesar de dichos avances, aun son necesarias
reformas estatales que legitimen y promuevan estas iniciativas.

En el caso del Ente de Coordinacion Metropolitana de Rosario, en
Argentina, se reconoce un mecanismo innovador a través del cual, en un
marco constitucional nacional y provincial que no reconoce la escala
metropolitana, se conforma una asociacidon voluntaria de municipios y
comunas a fin de afrontar el desafio de la gobernanza metropolitana. Desde
su conformacion, en el afio 2010, se desarrollan las gestiones y
coordinaciones necesarias que contribuyen en gran medida a la aprobacion
en 2016 de la Ley provincial n. 13.532 de Areas Metropolitanas. Dicho
proceso, resulta un antecedente de gran relevancia, no solo para la
gobernanza metropolitana argentina, sino también latinoamericana.

La participacion coordinada de diversos actores en las distintas instancias
del proceso de planeamiento urbano-territorial ha contribuido tanto a la
legitimidad como a la identidad colectiva de la gobernanza metropolitana.
Asi también, la incorporaciéon de instituciones académicas, tecnologicas y
cientificas, como de la comunidad en general, con sus diversos saberes,
posibilitaron ampliar y articular el conocimiento sobre el propio ambito
territorial y brindar nuevas estrategias mancomunadas y consensuadas. Esto
especialmente se verifica, por ejemplo, en la amplia convocatoria y
participacion en los 25 talleres realizados.

Cémara de Diputados y 5 en la Camara de Senadores (www.leydehumedalesya.org,
consultado el 18 de septiembre de 2023).
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En este sentido, el Ente de Coordinaciéon Metropolitana de Rosario ha
posibilitado el fortalecimiento de la gobernanza multinivel a través de
diversas actividades, politicas consensuadas, amplia participacion
multiactoral y el desarrollo de numerosos proyectos y obras concretadas de
beneficio regional. Este desarrollo, en los ultimos 10 afios, ha ocasionado
que si bien inicialmente en 2010 eran 17 los municipios y comunas que
formaron parte del ECOMR; en el 2019 sean 26 localidades. En este sentido,
esto refleja el reconocimiento de dicho organismo, fortaleciendo su
legitimidad politica, pero también social. Es importante destacar que, en el
marco de la realizacion de los talleres participativos en cada localidad del
area se ha producido una gran divulgacion a través de medios locales de
difusién (como radio, television y prensa), asi como invitaciones personales
a referentes clave de cada localidad. Esto ha posibilitado aumentar
enormemente el conocimiento sobre el Ente para la sociedad en general.

Sin embargo, se destaca que el ECOMR reconoce dos ambitos de
actuacion del Area Metropolitana de Rosario: 1. la territorial, que se
encuentra definida por la continuidad y contigiliidad espacial; y 2. la politica,
es decir, la de aquellos municipios y comunas que deciden formar parte del
Ente de Coordinacion. En este sentido, si bien la condicion “voluntaria” es
de gran importancia (sin imposiciones desde “arriba”), la no participacion de
jurisdicciones resulta de gran conflicto y problematica para el resto, dado que
puede impedir la gestion y concrecion de directrices y proyectos definidos
para el area; frenando la resolucion efectiva de temas clave para todos los
habitantes.

Si bien, como se ha indicado, las principales problematicas presentes en
el area son temas existentes en gran parte del mundo, en especial en América
Latina como, por ejemplo, movilidad, vulnerabilidad ambiental y déficit
habitacional, el territorio estudiado presenta especificidades que requieren
un abordaje particularizado de coordinacién inter-jurisdiccional. A su vez, el
contexto constitucional de Argentina, en el cual las politicas en torno a los
usos del suelo son potestad de los municipios y comunas, dificulta el
desarrollo de una amplia gobernanza.

Como hemos visto en el AMR, la mayoria de los ambitos locales,
principalmente por su escala, cantidad poblacional y recursos, presentan
notables carencias y capacidades técnicas insuficientes para poder afrontar
un abordaje de planeamiento integral. Es asi, que se evidencia con mayor
profundidad la incapacidad auténoma de la jurisdiccion local para abordar
tematicas que requieren indefectiblemente un abordaje territorial mayor. En
este sentido, el déficit del reconocimiento e importancia del abordaje
metropolitano a través de las diversas esferas estatales, partiendo desde la
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Constitucion nacional, ocasionan que la adhesion meramente voluntaria de
las iniciativas, como en el ECOMR, impida en determinados casos lograr
una transformacion real en el territorio.

Por otra parte, la mayoria de los procesos en curso y de las problematicas
existentes también exceden los ambitos metropolitanos, lo que evidencia la
necesidad de otros niveles supra-metropolitanos de coordinacion y gestion
territorial, mediante politicas integradas que se promuevan entre el Estado
nacional en conjunto con los Estados provinciales y municipales. Por lo cual,
uno de los principales desafios es promover y consolidar acciones de
coordinacion y gobernanza tanto entre las diversas jurisdicciones politico-
administrativas como de los distintos agentes implicados. Por esto, y como
se evidencia ante el ejemplo de las quemas en el delta del rio Parana, es
indispensable continuar el desarrollo de una gobernanza territorial con
nuevas estrategias de coordinacion con otras escalas, no solo en torno a la
definicion de proyectos, objetivos comunes y directrices de actuacion, sino
principalmente a través de la gestion de los acuerdos previamente definidos,
a fin de efectivizar las transformaciones anheladas y consensuadas.
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