Papeles

DEL CENTRO DE INVESTIGACIONES

Papeles del Centro de Investigaciones

Ao 12 n° 23 (jul-dic) | Santa Fe. Republica Argentina. 2021

ISSN 2591-2852 | Publicacion semestral

Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales - Universidad Nacional del Litoral

The citizen look at the construction of local urban plans

Beretta, Diego; Carnovale, Natalia

Diego Beretta Sobre el autor
diegorberetta@gmail.com

Universidad Nacional de Rosario, Argentina
Natalia Carnovale Sobre la autora
nataliacarnovale@gmail.com

Universidad Nacional del Litoral, Argentina

PAPELES del Centro de Investigaciones de la
Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales de la UNL
Universidad Nacional del Litoral, Argentina

ISSN: 1853-2845

ISSN-e: 2591-2852

Periodicidad: Semestral

vol. 12, num. 23, 2021

Recepcion: 30 Agosto 2021
Aprobacién: 15 Octubre 2021

URL:

Esta obra estd bajo una

Resumen: Elarticulo presenta reflexiones emanadas de la primera
etapa del proceso participativo para la construccién de planes
urbanos del Area Metropolitana de Rosario. Dicho proceso buscé
recuperar experiencias, vivencias y expectativas de la ciudadania
a fin de lograr planes locales, con perspectiva metropolitana, que
trascendiesen las fronteras de los equipos técnicos y los gestores de
cada localidad. Para ello se recuperan los debates sobre el rol que
cumplen los gobiernos locales y la necesidad de generar politicas
publicas con los actores territoriales. Las notas aqui vertidas
tienen como finalidad identificar las potencialidades y desafios del
proceso, como asi también las tensiones que emergieron entre las
visiones metropolitanas y locales. Intenta dar cuenta del impacto
de la proximidad y la cercania en la participaciéon ciudadana
institucionalizada para la construccién de politicas publicas.
Se analiza para ello la dimensién participativa recuperando la
caracterizacidn de los actores, la construccién de la cuestion socio
urbana en el marco de la tensién entre lo local y lo metropolitano,
y la nocién de proximidad en el marco de procesos participativos.
El analisis se complement6 con la realizacién de entrevistas a
distintos actores de las diferentes localidades.

Palabras clave: participacidn ciudadana, planificacién estratégica,
dreas metropolitanas.

Abstract:  The article presents reflections emanating from the first
stage of the participatory process for the construction of urban plans
Jfor the Rosario Metropolitan Area. This process sought to recover
experiences, experiences and expectations of the citizens in order to
achieve local plans, with a metropolitan perspective, that transcend
the borders of the technical teams and managers of each locality. For
this, the debates on the role played by local governments and the need
to generate public policies with territorial actors are recovered. The
notes presented here are intended ro identify the potentialities and
challenges of the process, as well as the tensions that emerged between
the metropolitan and local visions. It tries to account for the impact
of proximity and closeness on institutionalized citizen participation
Jor the construction of public policies. For this, the participatory
dimension is analyzed, recovering the characterization of the actors,
the construction of the socio-urban question in the framework of the
tension between the local and the metropolitan, and the notion of
proximity in the framework of participatory processes. The analysis
was complemented by conducting interviews with different actors

Jfrom the different localities.
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1. Introduccion

En este articulo se presentan reflexiones de la primera etapa del Proyecto de
Vinculacién Tecnoldgica Construccién de Planes Urbanos Locales encuadrados
en las directrices de Ordenamiento Territorial, coordinado por los autores del
presente, docentes de la Facultad de Ciencia Politicay Relaciones Internacionales
de la Universidad Nacional de Rosario en convenio con el Ente de Coordinacién
Metropolitana Rosario (ECOM). En este marco se implementé el componente
participativo del proceso de construccién de planes locales en 13 localidades'del
Area Metropolitana de Rosario (AMR) durante los afos 2016y 2017. Las ideas
aqui vertidas surgen del diseno, puesta en marcha y sistematizacién de dicho
proceso, las que se complementaron con la realizacién de entrevistas a distintos
actores de las diferentes localidades.

En este proceso de planificacion territorial, la ciudadania, de manera individual
y en representacién de instituciones, pusieron sobre la mesa su mirada,
conocimientos, expectativas, experiencias € intereses, para debatir junto a
funcionarios y equipos técnicos sus respectivos planes locales encuadrados en el
Programa 26 "Estrategias Locales, Un Plan Metropolitano".

El trabajo se nutre y se inscribe en el conjunto de investigaciones que indagan
sobre el rol de los gobiernos subnacionales (provinciales y municipales), a partir
de la asuncién de nuevas funciones y desafios; la necesidad e importancia de
incluir a los actores locales en la construccién de las politicas publicas; y los
beneficios de generar espacios institucionalizados de participacion ciudadana.

A partir de los afos 90, en medio de la devaluacién de lo publico, las ciudades
y sus gobiernos, lograron situarse como espacios privilegiados de relaciones
préximas entre ciudadanos y gobernantes asumiendo en este sentido un papel
protagénico en la escena politica y social.

En dicho escenario se configuraron transformaciones que repercutieron en los
gobiernos subnacionalesy condujeron a resignificar y revisar las responsabilidades
en la provisién de bienes y servicios que tradicionalmente eran producidos y
distribuidos a instancias del gobierno central. Del mismo modo, pusieron en
discusién los modelos de gestion y las formas de intervencion; los vinculos y
mediaciones con la sociedad y el reconocimiento de la multiplicidad de actores
(articulados o con formas institucionales diversas) interesados en la formulacién
y gestion de politicas publicas. Es asi, que se generaron debates sobre la necesidad
de gobernar de una manera més cercanay de proximidad haciay con la ciudadania
en el ambito local.

En este marco, la sentencia “solos no se puede” puso de relieve el gran reto
que enfrentan los gobiernos subnacionales, la consolidacién de espacios de
participacién ciudadana en los procesos de disefio e implementacién de politicas
publicas (Beretta y Galano; 2014). En la bibliografia especializada, a través de las
nociones de governance, redes de gobernanza y redes de politicas (Mayntz, 2001;
Fleury, 2002; Zurbriggen, 2010) se avanzé en la practica, hacia una integracién
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entre lo politico ylo técnico administrativo, entre politicay administracién, entre
lo publico y lo privado.

Asi, los gobiernos locales encontraron en la planificacion estratégica un marco
para canalizar los diferentes intereses y recursos disponibles con los fines de lograr
efectividad en la puesta en marcha de sus politicas o acciones. Una herramienta
que permite el analisis de diferentes situaciones, la incorporacién de distintos
actores (ciudadania en general) y la toma de decisiones colectivas fortaleciendo
la legitimidad.

La planificacién estratégica apunta a equilibrar coyuntura y estrategia, ya que
ayuda no sdlo a reaccionar frente a los cimbronazos e incertidumbre que impone
el contexto, sino que permite formular lineas y ejes a mediano y largo plazo. La
actividad es la planificacién, o como sugiere Matus (1987) es el acto que precede
y preside la accién; mientras que lo estratégico es el enfoque. Combina multiples
perspectivas superando los enfoques sectoriales; incluye la visién del futuro como
una construccion social permanente; es multidisciplinario e interinstitucional;
genera espacios de participacion ciudadana; estimula la apropiacion colectiva del
conocimiento; apunta a la accién: avanza desde el plan a la gestidn estratégica;
crea y fortalece un cambio cultural. (Bifarello 2008).

En concordancia con la adopcién de la planificacién estratégica por parte
de los gobiernos, se resalta también un incremento en el interés por pensar
mecanismos institucionalizados de participacién (Font, 2004; Ziccardi, 2004;
Gomay Blanco, 2002; Gémez, 2004; Oszlak, 2009) que vinculen a la ciudadania
y a los gobiernos subnacionales, en contextos democréticos en los que se buscan
nuevas formas de gobernanza local (Blanco y Gomd, 2003).

No obstante, la reflexién sobre la participacién conlleva a una necesidad de
transparentar las lupas con las que se observa debido al caracter polisémico de
la categoria. Es por ello, que para el andlisis que se presenta se recupera una
nocién ampliada de participacion ciudadana, englobando a distintos y variados
mecanismos en los que sectores de la sociedad recurren para intentar incidir en
las decisiones politicas y de politicas. En definitiva, la nocién de participacién
ciudadana hace referencia “a las formas de inclusién de la ciudadania en procesos
decisorios, incorporando sus intereses particulares (no individuales) respecto a
determinadas temdticas” (Ziccardi, 2004, p. 10).

En este sentido, desde la escala subnacional emerge la necesidad de
gobiernos mads abiertos a partir de espacios que promuevan el derecho de
la ciudadania a involucrarse en todo el proceso de politicas publicas. Los
gobiernos subnacionales, se erigen como actores claves a la hora de garantizar
la participacién ciudadana a partir de la creacién y constitucion de espacios
y mecanismos efectivos y con poder de decisién, dando cuenta de las nuevas
relaciones que vinculan al Estado y la sociedad.

Las diferentes experiencias de politicas publicas participativas promovidas
por gobiernos subnacionales latinoamericanos, manifiestan posibles nuevos
sentidos a la participacién ciudadana en una doble direccionalidad. Por un
lado, las politicas participativas proponen espacios de aprendizajes en clave de
cultura ciudadana, fundamentalmente desde una légica de corresponsabilidad
en términos decisorios de las politicas publicas. Por otro lado, la participacién
ciudadana en politicas publicas supone implicitamente una componente de
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pedagogia urbana, ya que se incorporaala ciudadaniaala politica desde una esfera
micro, desde la vida cotidiana, desde su territorio (Llamas Sinchez, 2003).

En este marco, las reflexiones aqui esgrimidas pretenden identificar
potencialidades y desafios de la participacién ciudadana en gobiernos
subnacionales, a partir de la experiencia implementada en distintas localidades
del Area Metropolitana de Rosario. Se intenta responder en qué medida la
proximidad yla cercania garantizan la participacion ciudadana institucionalizada
en el marco de politicas pablicas.

En los siguientes apartados, se realiza un acercamiento a la regién
metropolitana de Rosario y al ente coordinador encargado de la planificacién
territorial. Posteriormente se da cuenta de las principales orientaciones del
Plan Metropolitano en general y del componente participativo en particular.
Para finalizar, se analizan las principales tensiones que surgen del proceso de
participacién ciudadana en cuanto a los actores participantes, la construccién de
la cuestion socio urbana y la nocién de proximidad.

2. La region metropolitana de Rosario y el Ente de Coordinacién

El Area Metropolitana de Rosario (AMR) se constituye como un conjunto
dindmico y heterogéneo de localidades cercanas territorialmente, pero su
principal caracteristica alude a su constitucion a partir de relaciones funcionales
que se establecen entre ellas, las cudles comparten problemas, desafios y
oportunidades de solucién.

La ciudad de Rosario, localidad central del AMR concentra el mayor
porcentaje de poblacién, recursos y un gobierno local con un alto nivel de
capacidades de gestion, lo que contrasta frente al conjunto de municipios y
comunas, materializando un importante desequilibrio en la configuracién del
drea metropolitana.

El AMR no posee una demarcacién jurisdiccional preestablecida a través
de marcos juridico-administrativos, sino que su estructuracién da cuenta de
dindmicas metropolitanas que se materializan en el territorio e incluso se
extienden por varios departamentos de la provincia. La definicién del alcance y
la extensién del drea metropolitana varian segtn los criterios utilizados para su
abordaje. El Plan Estratégico Rosario Metropolitana (PERM) (2009), plantea
que existen dos criterios de abordaje para delimitar el alcance territorial y definir
el AMR: “por su continuidad urbana y por la interdependencia funcional que se
establecen entre las localidades” (PERM, 2009, p. 4), este tltimo es el que prima
en esta region.

Actualmente el AMR estd conformada por 26 localidades que expresan
diversas escalas (en términos de poblacién, densidad poblacional, extensién
territorial y caracterizacidn econdmico-productiva, entre otras). Concentra casi
un millén y medio de ciudadanos que residen en un territorio aproximado de
2.200 km2. Concentra més del 40% de la poblacién provincial en solo el 1,3%
de la superficie total de la provincia de Santa Fe. La densidad poblacional (739,7
hab./Km2) es 30 veces superior a la densidad provincial (24,1 hab./Km2). Desde
una visién topogréfica, se extiende con una morfologfa tentacular hacia el oeste,
desde la vera del rio Parand hasta més alld de la autovia AO12; y en sentido norte-
sur, como un cordén lineal recostado sobre la ribera (ECOM, 2014).
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Por su parte, en el ano 2010 se crea el Ente de Coordinacién Metropolitana
(ECOM) de Rosario como un d4mbito de planificacién y ejecucién de politicas
publicas a escala metropolitana, a partir de la necesidad y entendimiento de los
gobiernos locales, de abordar un conjunto de problematicas en forma coordinada.
El mismo se constituye como un érgano permanente, politico institucional y
técnico para la promocion y consolidacién de su desarrollo. En el afio 2016, a
partir de la aprobacién de la ley provincial N° 13.532 de dreas metropolitanas,
el ECOM se nutre de mayor institucionalidad y organizacién al ser designado
con el estatus de Ente Publico no Estatal. Es asi que, a partir de su proceso
de conformacién, continuidad, crecimiento y logros alcanzados, el ECOM
fue colocado en el centro de atencién de investigadores y gestores publicos,
presentandose como un caso paradigmatico en Argentina (Carnovale, 2018).

Una de las funciones del ECOM es la planificacion territorial a través
de la construccién de estrategias locales para el posterior disefio de un plan
metropolitano. Segun los documentos oficiales del ECOM, esta propuesta
pretende solucionar un problema para la mayor parte de las localidades del
area, las cuales no cuentan con instrumentos de planificacién actualizados
que incorporen herramientas acordes a las necesidades actuales. A excepcidn
de Rosario, las localidades se regulan con normas bésicas de ordenamiento
territorial, por lo tanto, se sostuvo que era necesario el rediseno de diversas
normativas para cada localidad que permita, posteriormente, la consolidacién
del plan metropolitano. Desde el ECOM, a partir de las Directrices de

Ordenamiento Territorial (DOT)?* que fueran aprobadas en mayo de 2014
por los gobiernos locales, se promovié la construccién de planes locales que
tributarian a un plan metropolitano.

Para su disefio se reconocieron tres corredores (en ninguno se encuentra la
ciudad de Rosario) que incluyen a las diferentes localidades transformandose en
ejes vertebradores del territorio y de la planificacién metropolitana: Corredor
Norte, desarrollado fundamentalmente sobre RutaN° 11, ala vera del rio Parani
desde Rosario hacia el Norte del Area. Corredor Qeste, desarrollado sobre la Ruta
Ne 33 y la Ruta N° 14. Corredor Sur, vinculado a las localidades ubicadas desde
Rosario hacia el Sur, tanto a la vera del rio Parand como de la Ruta N° 21.

3. La mirada ciudadana en el proceso de planificacién

El presente apartado intenta realizar algunas reflexiones del proceso participativo
llevado a cabo desde el ECOM en las 13 localidades a partir de la presentacion de
la propuesta metodoldgica, el andlisis de su puesta en marcha y la revalorizacion
de la mirada ciudadana.

3.1 La propuesta metodoldgica

Uno o varios de los desafios que se intentd sortear al momento de disefar
la propuesta metodolégica estuvo centrado en poder equilibrar los diferentes
intereses, expectativas y necesidades del equipo técnico del ECOM con la
gestion de las 13 localidades participantes. La propuesta debia contemplar las
miradas, muchas veces contrapuestas, de los actores intervinientes y garantizar un
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dispositivo que pudiese ser replicado en toda el drea para generar, desde lo local,
un plan metropolitano.

En este sentido, la experiencia parti6 de situar a la participacién ciudadana
como uno de los elementos necesarios para el fortalecimiento de la gestién
publica local entendiendo que en los tltimos afos “la democracia participativa se
anclé en términos analiticos en las ciudades, en donde la proximidad favorece el
vinculo entre los ciudadanos y la politica” (Pinillos, 2013: 67).

En esta clave y, retomando las experiencias de politicas publicas participativas,
el componente participativo buscé constituirse, por un lado, en un espacio de
aprendizaje en clave de cultura ciudadana, fundamentalmente desde unalégica de
corresponsabilidad en términos decisorios de las politicas publicas. Por otro lado,
un dispositivo que busca desde la pedagogia urbana, incorporar a la ciudadania a
la politica desde su territorio. Desde este punto de vista, el territorio se convierte
en el escenario que permite a la ciudadania aprehender con y desde la ciudad,
transformando la realidad y la propia vida cotidiana a través de relaciones sociales.

Estas definiciones tedrico metodoldgicas tuvieron como premisa poner en
el centro de la escena a la ciudadania y a las instituciones que representan
con el fin de lograr un proceso de planificacién territorial integral, inclusivo y
participativo poniendo, en el detras de escena, a los equipos técnicos y decisores
politicos. Estos tltimos se involucraron garantizando los recursos necesarios o
como participantes en igualdad de condiciones en cada uno de los encuentros de
trabajo.

3.2 El desarrollo de los encuentros

El proceso se implementé en jornadas de trabajo en cada una de las localidades
bajo la metodologia de taller en las que se abordaron dos momentos diferentes,
pero imbricados entre si, del proceso de planificacién territorial: el tratamiento
y priorizacién de los problemas socio-urbanos y la caracterizacién y ponderacion
de posibles alternativas de solucion.

Cada encuentro se estructurd en torno a tres ¢jes de trabajo: Movilidad y
Conectividad; Infraestructura y Servicios; y Procesos de Urbanizacién, y los
participantes fueron divididos en forma aleatoria en cada uno de ellos buscando
lograr heterogeneidad en las mesas de debate, romper con la mirada e interés
sectorial y promover una reflexién y bsqueda de soluciones colectiva sobre la
ciudad como un todo, pero, ademds, como parte del drea metropolitana.

Para instalar la idea del todo y las partes, cada encuentro cont6 con la
apertura de las autoridades del ECOM vy de las autoridades locales junto a un
video disparador que mostraba cémo se conformé el drea metropolitana de
Rosario con sus 26 localidades y cudles son sus ejes vertebradores. El recurso
audiovisual buscé mostrar cémo cada parte, (cadalocalidad), conformaba el todo,
(lo metropolitano), e invitaba a tener presente esta doble escala al momento de
pensar los problemas y posibles soluciones.

Con el primer momento del proceso denominado Mapeo de Problemas
Prioritarios, se intentd poner en discusion los principales problemas construidos
por los equipos técnicos del ECOM en los diagnésticos por localidades. Con
este ejercicio de priorizacién se lograron identificar y enunciar los problemas
mis relevantes de desarrollo urbano y territorial de manera colectiva. Esta

177



PAPELES del Centro de Investigaciones de la Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales de la UNL, 2021, 12(23), Julio-Diciembre, ISSN: 1853-2...

técnica permite, mediante el didlogo, la negociacién y el consenso establecer
los problemas prioritarios de abordajes. No se presenta como una técnica que
permite la exclusién de los problemas, sino que abre lugar a un ordenamiento de
prioridades para el tratamiento de cada uno de ellos.

El Mapeo de Acuerdos y Estrategias, como fue nombrado el segundo
momento, estuvo diagramado con el fin de caracterizar y ponderar alternativas
de solucién alos problemas locales. Para ello, la ciudadania cont6 con una matriz
de acuerdos, una herramienta participativa para permitir la valoracién de manera
consensuada las distintas alternativas de solucién a los problemas priorizados en
el primer momento.

Al cierre, y con formato de plenario cada grupo presentaba y explicaba los
acuerdos alcanzados, los principales debates que atravesaron y las estrategias
de intervencién de mayor grado de acuerdo. Cada uno de estos momentos
contd con recursos y graficos que buscaron, desde lo ludico, guiar el proceso de
debate, discusién y generacion de acuerdos. Para ello, cada uno de los problemas
por ¢jes identificados por el ECOM se tradujeron en fichas con iconografias
disefiadas para tal fin, se entregaron cartografias de cada localidad para trabajar
con la georreferenciaciéon de problemas y soluciones, asi como también, matrices
para volcar ponderaciones y resultados alcanzados (ver imigenes 1 y 2). Todos
insumos que se utilizaron posteriormente para el analisis de cada una de las
jornadas, la elaboracién de informes por localidades segun ejes de trabajo y que
sirvieron para la confeccidn de las propuestas de planes locales.

Imagen 1.

Ejemplo de matriz
Diego Beretta

178



Diego Beretta, et al. La mirada cindadana en la construccion de planes urbanos locales

Imagen 2.

Momento de Mapeo de problemas prioritarios
Diego Beretta

Presentado de manerabreve el proceso participativo, en el siguiente apartado se
acercan algunas reflexiones que permiten caracterizar a los actores participantes,
la construccion de la problematica socio-urbana en relacién a la tension existente
entre lo local y lo metropolitano, y el impacto de la proximidad en estas
localidades en procesos participativos institucionalizados.

4. Actores, territorio, y proximidad

En todas las localidades que se llevé a cabo el proceso participativo se constaté
la participacién de una diversidad de actores, desde dirigentes de los distintos
partidos politicos (particularmente legisladores locales), equipos y funcionarios
delos municipios y comunas, agentes del cuerpo policial, representantes de clubes
e iglesias, bomberos voluntarios, algunos empresarios vinculados a los desarrollos
inmobiliarios, comerciantes, docentes y directivos de escuelas, hasta vecinos sin
ninguna pertenencia institucional.

La convocatoria de estos actores fue realizada por los gobiernos locales, sin
ningun tipo de intervencién del ECOM. Esta aclaracién se encuentra pertinente
ya que se menciond la heterogeneidad de los actores, no obstante, seria poco
atinado afirmar que la participacién en estos encuentros haya sido representativa
de toda la localidad, anélisis que queda fuera del presente trabajo. Por otra
parte, al no existir antecedentes de procesos participativos de esta indole en
estas localidades, tampoco se puede realizar alguna valoracién con respecto
a la cantidad de actores participantes. El promedio de participantes en cada
encuentro estuvo en las 40 personas, salvo el caso de Villa Gobernador Galvez en
el que participaron més de 150 personas.

En cuanto a la construccién colectiva de las problematicas socio-
urbanas, el proceso participativo permiti(') constatar que los participantes
lograron identificar los problemas de cada una de las localidades, pero
también consiguieron vincular la estructuracién de esos problemas en clave
metropolitana, es decir, abordarlo de forma conjunta con comunas y municipios
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de la regién. Durante el proceso participativo se evidencié como los problemas
fueron analizados desde una perspectiva local (en cuanto afecta cotidianamente
a los ciudadanos) y cémo las posibles estrategias de intervencion deberfan ser
abordadas desde una perspectiva metropolitana, o al menos, la necesidad de
coordinar con las localidades vecinas para la solucién de estrategias comunes.
En este sentido, la propuesta de construir un plan metropolitano a partir de
planes locales logré ser aprehendido y aceptado por los actores participantes
traduciéndose asi en propuestas concretas para toda la regién, aunque no sin
tensiones, discusiones y problematizaciones.

Respecto a la incorporacién de la mirada ciudadana en el proceso de
planificacion, las valoraciones vertidas por los participantes fueron altamente
positivas. Afirmaron la importancia de haber sido convocados desde los
gobiernos locales abriendo la posibilidad de hacer escuchar sus voces y dar a
conocer sus inquietudes. En la mayoria de los casos expresaron que fue la primera
vez que se ponia en marcha un espacio formal de participacion a la ciudadania
para incidir en el disefio de las politicas publicas en la localidad, reconociendo la
importancia de poder compartir opiniones y visiones junto a equipos técnicos y
referentes politicos de los gobiernos locales.

Cabe destacar que, al ser la primera experiencia participativa en casi todas las
localidades, los encuentros y la propuesta metodoldgica fue muy bien recibida y
evaluada por cada uno de los participantes, al igual que los gobiernos locales. A
modo de ejemplo se presentan algunas voces que lo demuestran:

“me parece barbaro la construccién de estos espacios en los que podamos debatir para
poder encontrar respuestas a nuestros problemas. Es la primera vez que yo sepa que
se hace algo asi en el pueblo, algo participativo.” (Fabiana de la localidad de Alvarez).

“la jornada ha sido excelente para poder plantear muchas cosas cotidianas que
vienen afectando a nuestra localidad. En cosas asi no participe, no sé si existieron
antes.”. (Stella Maris de la localidad de Soldini).

“me parecié muy buena la convocatoria, la verdad que es algo inédito que haya una
instancia de andlisis, de intercambio entre referentes de instituciones, pero también
vecinos. La riqueza de esto es que cada uno conoce realidades distintas o particulares,
y acd pudimos ponerlas todas en comtn. (Elisa de la localidad de Pueblo Esther).

“me parecié buenisimo el taller. Hace treinta y pico de afios que trabajo en la
actividad inmobiliaria, soy parte de urbanizaciones, y la verdad que no habia visto
nunca esto” (Rafael de la localidad de General Lagos).

Las valoraciones vertidas por los participantes, dan cuenta de la necesidad
de habilitar espacios institucionalizados con cierta periodicidad y agenda de
trabajo especifica que permita la definicién y caracterizacién estructural de
los problemas, las posibles soluciones y estrategias de intervencidn, sus etapas
de ejecucién y su evaluacion. En este sentido, se considera que el “éxito” de
estos encuentros deberfa continuar a partir de ejes temdticos o por proyectos
especificos para profundizar el involucramiento de la ciudadania.

En otro orden de analisis, la metodologia propuesta y disefiada para este
proceso promovié el didlogo y el encuentro, y fundamentalmente, la posibilidad
de llegar a acuerdos basicos sobre los principales problemas de cada localidad. La
misma, al intentar conformar mesas de trabajo con representantes y vecinos de
diferentes sectores ¢ intereses permitié la priorizacion de temas que afectan a la
comunidad en su conjunto o a sectores con mayores necesidades por sobre otros.
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Por otra parte, los dispositivos elaborados para las instancias participativas
buscaron el autocontrol por parte de los participantes en cada mesa, evitando
la intervencién por parte de los técnicos o gestores politicos de las localidades
como del ECOM. Esta estrategia, cuestionada y debatida al momento del disefio,
terminé contribuyendo a que pudiera fluir la palabra, el intercambio de ideas, los
saberesy las experiencias que enriquecieron las propuestas. De no haberse tomado
esa decision, probablemente la participacion se hubiese visto restringida frente al
protagonismo que tienden a tomar los técnicos y funcionarios.

No obstante, el andlisis sobre la participacién ciudadana en este proceso
quedaria incompleto si no se incorpora la tensién entre el concepto
de proximidad y la institucionalizacién de este espacio participativo,
particularmente en localidades de pequena escala como las que da cuenta esta
experiencia. En casi todos los encuentros, las frases “todos sabemos lo que le hace
falta al pueblo”, “acd en el pueblo nos conocemos todos”, o “si el intendente
conoce a todos, que hable con cada uno”, fueron de las mas recurrentes. En
estos ejemplos, queda explicito el sentido por parte de los participantes de lo
que implica la cercania y proximidad en pequenas escalas, y en este marco
surge la pregunta de en qué medida la proximidad puede influir, limitando o
posibilitando, la implementacién de dispositivos participativos.

Para reflexionar sobre este interrogante, se recuperan los aportes de
Annunziata, quien sostiene que una politica 0 una gestién asume el atributo
de proximidad “cuando se acerca mds a la realidad cotidiana, a la experiencia
concreta y singular de los ciudadanos (2011, p. 58); y reconoce, ademds, a los
dispositivos o espacios institucionalizados de participacién como la instancia en
la que se materializa esa proximidad:

“La pretensién de estos dispositivos —tales como el Presupuesto Participativo, las
asambleas de barrio, las intervenciones ciudadanas en las instancias del poder— es la
de cristalizar una escucha, una via de expresion de la especificidad de necesidades y
aspiraciones; la de mostrar una disposicién al contacto y una actitud de apertura 'y
reconocimiento de la singularidad. De alli que su objetivo declarado sea el de ‘acercar’
arepresentantes y representados. Si bien la proximidad no se agota en los dispositivos
participativos, es cierto que actualmente son ellos los escenarios mds tangibles de
dicho principio” (Annunziata; 2011, p. 59).

Segun la cita previa, los dispositivos para la participacién ciudadana son
construidos con el propdsito de acortar la brecha que supuestamente existe entre
funcionarios politicos y ciudadania, entre gobernantes y gobernados. Supuesto
que puede ser demostrado especialmente en ciudades de gran escala, donde la
proximidad se busca mas en torno alos procesos de lograr una mayor legitimidad
politica.

Asi pues, estas ideas provenientes de los procesos de las grandes ciudades,
¢ponen en crisis la nocién de proximidad en las localidades de pequena escala
como en la experiencia presentada y analizada en el AMR? ;La proximidad y
cercania de las pequenas localidades potencia o limita la participacién ciudadana?

La proximidad o cercania en estas localidades se presenta de forma habitual
y de manera cotidiana, lo que permite definirla como una proximidad de
familiaridad vecinal. Esto es, que dicha cercania no se traduce solo en una cuestién
territorial y espacial, sino que es fundamentalmente relacional, convirtiéndose
estas localidades en un 4dgora constante y permanente. Las personas poseen
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un saber casi fraterno e intimo de conductas, habitos, costumbres, relaciones,
actividades laborales, solo por mencionar algunas, de sus propios conciudadanos.

En este contexto, por lo tanto, la institucionalizacién de dispositivos o
ambitos formales de participacién no tendrian como principal objetivo la
construccién o fortalecimiento de la legitimidad politica, ya que los gobernantes
son considerados como un vecino més, conocido, cercano y accesible. Es asi, que
la necesidad de acortar la brecha y distancia entre gobernantes y gobernados no
es percibida como en las grandes ciudades.

En estas localidades de pequena escala los dispositivos formales de
participacién contribuirfan con el involucramiento de los diferentes actores
e intereses locales en la construccién de politicas publicas de largo plazo. La
proximidad lleva a una cierta informalidad y fragmentacién que no favorece el
encuentro de las diversas voces, la corresponsabilidad en las soluciones y, por lo
tanto, a una escasa vision compartida sobre el futuro de sus territorios.

Por otro lado, se podria suponer que, durante el diseno de los dispositivos
para el proceso participativo para la construccién de los planes locales del Area
Metropolitana de Rosario, la proximidad de familiaridad vecinal existente fue
sobrevaluada. Intendentes y presidentes comunales fueron muy optimistas en
cuanto a las expectativas de participacion. Finalizada ya esta etapa del proceso, es
posible aventurar que en localidades de pequena escalala proximidad no garantiza
per se la participacién ciudadana institucionalizada. Sera necesario entonces, que
las comunas y municipios fortalezcan y promuevan la continuidad de espacios
formales de participacion ciudadana, mas alla del proceso de disefio de los planes
urbanos propuestos y conducidos por el ECOM.

5. Reflexiones finales

El proceso participativo institucionalizado en las 13 localidades instaurado por
el ECOM para la construccién de planes locales, permite reafirmar en términos
de Rosanvallén (2007) que la ciudadania busca en la cultura democritica no solo
votar, sino que la ciudadania pretende que sus opiniones e intereses sean tomados
en cuenta. Que a pesar que la proximidad favorece una forma de participacion
mids vecinal y comunitaria, no siempre se traduce en un involucramiento en el
proceso de produccién de politicas ptblicas. En este sentido, se concluye que es
necesaria la creacién de instancias y dispositivos participativos que garanticen la
incorporacién de las miradas ciudadanas en gestién de lo publico.

La experiencia bajo andlisis demostrd, ademds, su fortaleza vista desde dos
dimensiones. Por un lado, en tanto “proceso” de construccion colectiva, ya que
permitié involucrar las miradas y opiniones de los habitantes, de los equipos
técnicos y de los gobernantes en la identificacién de problemasy en la definicién
de estrategias de intervencidn, lo que favorece asi la nocién de ciudadania.
Por otro lado, en tanto “producto”, ya que las miradas ciudadanas validaron,
cuestionaron y hasta reformularon las propuestas técnicas elaboradas por el
ECOM previamente.

En términos de recomendaciones, se considera que el desafio para futuras
convocatorias de procesos participativos deberd tender a garantizar una mayor
representatividad de los diferentes sectores sociales, asi como también, un
mayor nivel de involucramiento por parte de los vecinos, sobre todo en las
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pequefias comunas, superando la familiarizacién vecinal hacia una participacién
institucionalizada.

En cuanto a la planificacién en clave metropolitana, el proceso participativo
dio cuenta de que los actores lograron identificar situaciones problematicas
propias de cada localidad y las situaciones que deben ser resueltas de manera
coordinada con otras instancias de gestién en redes de articulacién tanto
horizontal como vertical. Fue explicita la necesidad de coordinar acciones,
estrategias ¢ intervenciones con comunas y municipios de la region, dando cuenta
de una escala supra local; como asi también la imperiosa vinculacién con el
gobierno provincial como nacional.

Si bien estas afirmaciones permitirian contribuir a reforzar una de las
limitaciones que tiene el ECOM al momento de llevar adelante estrategias locales
con impacto metropolitano donde dependen, para su concesion, de la voluntad
y decisién de cada uno los poderes ejecutivos o legislativos de las localidades,
se sostiene que existe un desafio pendiente por parte de éste, quizas por su
incipiente conformacién, ya que los ciudadanos no lo reconocen como el 4mbito
de planificacién y ejecucion de politicas publicas a escala metropolitana.
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Notas
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Esther; Alvear; Fighiera; Granadero Baigorria; San Lorenzo; Capitin Bermudez;
Soldini; Ibarlucea; Alvarez y Pérez

2 Para profundizar sobre las Directrices de Ordenamiento Territorial puede verse en: h
ttps://ecomrosario.gob.ar/directrices-de-ordenamiento-territorial
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