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Capitulo V

Confrontacion de Casos

“Isto significa dizer que a maioria dos modelos de urbanizacdo mais festejados
pela midia e pela academia como exemplos de sucesso na era da economia
global - Barcelona, Baltimore, (...) etc. - foram, quase sem excecao, resultados
de significativas movimentagdes dos setores privados interessados no “ressur-
gimento” desses centros, no sentido de por em prética a “maquina de cresci-
mento” e envolver a participacao do Estado e a implicacdo de somas bastante
consideraveis de dinheiro publico. (-..) Mais uma vez, temos que a supostamente
necessaria retirada do Estado embutida nesse discurso ndo passa de uma peca
de retorica. Tal fato pode nem ser tdo importante em paises industrializados, be-
neficiarios de um aparato estatal intervencionista - mesmo que em desmanche
- que (ainda) apresenta uma consideravel disponibilidade de dinheiro. Tornase
extremamente preocupante, porém, quando essas teorias sdo transpostas sem
mais nem menos para paises subdesenvolvidos, além do mais “disfarcadas” em
um caldo ideoldgico que faz supor que tais abordagens do urbanismo “isentam”
0 Estado de investimentos, gracas a “magica” de “parcerias” entre poderes pu-
blico e privado (Fix, 2001)."

Jodo Sette Whitaker Ferreira, 2003; “Capitulo 4: Reestruturacao Produtiva e Producéo do Es-
paco Urbano: a teoria da maquina de crescimento”. En Sao Paule: o mito da cidade-global.
Pp. 215-216. Tesis Doctoral FAU, San Pablo, Brasil

Capitulo 5 | Confrontacién de Casos

El desarrollo de este capitulo se centra en la confrontacion de los casos ana-
lizados en los que lo preceden, tomando como modalidad metodologica el anali-
sis de cada una de las variables utilizadas en el estudio de cada caso, procuran-
do descubrir similitudes y/o diferencias que posibiliten una mejor valoracion de
las formas-en que se conciben, se proyectan y se ejecutan las intervenciones en
vacios urbanos de ciudades centrales con desarrollo socioeconémico diferente.

Finalmente se desarrollan un conjunto de consideraciones cuya relacion
con los factores enunciados en el Capitulo |, indagan con cual de ellos se co-
rresponde la intensificacion de la actividad inmobiliaria, en uno y otro caso, y
coémo se han comportado con respecto a los problemas criticos vinculados a
este tipo de intervenciones.

o

&

V.1 El marco en que se origing la intervencion

Desde el punto de vista de los antecedentes, por la envergadura de este tipo
de intervenciones, es logico que las mismas estuvieran presentes desde mucho
tiempo antes en el ideario urbanistico de las dos ciudades. Por otra parte es en-
tendible, dado el diferente contexto social, econémico y cultural en que se inser-
tan y la diferencia temporal en la obsolescencia de la infraestructura de base,!
que Paris Rive Gauche haya necesitado menos tiempo para su concrecién, que
contd, desde 1970, con seis iniciativas para ser urbanizada. Mientras que Puerto
Madero, desde la década de 1920 ha estado recibiendo diversas iniciativas de
intervencion, habiéndose identificado once.

Las intervenciones surgen en contextos politicos, econémicos y de gestion
que, en algunos aspectos, presentan caracteristicas similares, pero en otros las
diferencias son marcadas.

Desde lo politico puede remarcarse la diferencia entre los distintos niveles de
gobierno, dado que en el caso argentino existe una coincidencia partidaria que no se
registra en el caso francés. Por otra parte, las estrategias utilizadas desde el nivel
local para seducir al gobierno nacional también han sido diferentes. En el caso de
Paris Rive Gauche, el entonces Alcalde Jaques Chirac (Presidente desde 1995 hasta

! Puerto Madero, practicamente desde su origen, y Paris Rive Gauche, a partir de la racionalizacién del
espacio producida por los avances tecnol6gicos en el sistema ferroviario.

175



Gestion urbanistica y proyecto urbane |Juan Carlos Etulain

mayo de 2007) utilizd como estrategia la donacion del terreno para la realizacion
“de la Biblioteca Nacional al Presidente de la Nacion Francois Miterrand que, desde
1982, venia realizando, en un marco mas simbolico, un ambicioso programa edilicio
en la ciudad (12 obras) como estrategia para renovar Paris. Mientras que en Puerto
Madero, el Intendente de la ciudad, Carlos Grosso, le propuso al Gobierno Nacional,
que presidia Carlos Saul Menem, que se asociara en pos de hacer productivas las
tierras (propiedad de la Nacién) hasta entonces subutilizadas y sin valor por carecer
de coefecientes de aprovechamiento en la normativa de ese momento.

En lo econémico, las dos ciudades registraban, por entonces, problemas
vinculados al empleo vy al desarrollo del mercado inmobiliario, recurriendo a
estas intervenciones urbanas significativas como estrategia de reposiciona-
miento de la ciudad en el concierto internacional y como inductoras de una
reactivacién de la economia local, al dinamizar la construccion y el mercado
inmobiliario. No obstante, la envergadura del problema adquiere caracteristi-
cas disimiles por tratarse de ciudades pertenecientes a contextos de econo-
mias con distinto grado de desarrollo, y con una red de politicas de conten-
cion social muy diferente.?

En cuando a las modalidades de gestion, el caso francés esta inserto en
un marco nacional regional y en un ajustado mecanismo institucional, legal y de
procedimientos a utilizar, con aggiornamientos vinculados a la incorporacion de
nuevas instancias publicas de participacion ciudadana en el proceso de gestion,
asi como previsiones para abortar la corrupcién al intentar dar transparencia a la
vida econémica y los procedimientos publicos reglamentando el Procedimiento
de Licitacion Abierto. En el caso de Puerto Madero, frente a la politica privatiza-
dora dominante en la época de su lanzamiento, un logro significativo consistio
en imponer una experiencia fundacional de gerenciamiento publico que proponia
una innovacién respecto a las formas tradicionales de gestién urbanistica local.
Por otra parte, si bien no contaba con un marco de insercion mayor, estaba for-
mando parte de un conjunto de politicas urbanisticas que intentaban hacer fren-
te a los principales problemas de la ciudad. Sin embargo, ambos aspectos fueron
desvirtuados con el correr del tiempo.

En lo urbano, las dos intervenciones tratan de hacer frente a problemas
importantes de la ciudad. En el caso de Paris Rive Gauche, surge como una pro-
puesta para equilibar el desarrollo econémico, social y urbanistico de la ciudad
hacia el Este y eliminar la barrera fisico-funcional que significaban las parrillas
del ferrocarril, permitiendo la integracion del 13° Distrito y su llegada al Sena.

2 Activas, en el caso de Francia, y desactivadas en la Argentina.
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En tanto, Puerto Madero surge como una propuesta de refuncionalizacion y re-
cuperacion de un area portuaria desafectada, procurando revertir una tendencia
de abandono y deterioro del centro historico de Buenos Aires, y extendiendo su
incidencia hacia la Zona Sur.

V.2 La Articulacion Puablico - Privada

Desde este punto de vista, dado el tipo y universo de articulaciones o parte-
nariados utilizados, las intervenciones son muy diferentes. El caso de Paris Rive
Gauche, si bien las acciones mas importantes son del Estado. incluye un conjun-
to amplio y variado de partenariados o asociaciones publico-publico y publico-
privado que constituyen el factor de su concrecidn, y son fieles exponentes de
las formas actuales de produccion de la ciudad de Paris. Mientras tanto, Puerto
Madero incluye, en el marco de un Estado débil y desarticulado, un partenariado

-0 asociacion central publico-pablico entre la Nacion y la Ciudad, inédito para el
=cor.1texto local y que lo asemeja al caso francés, otorgandole un caracter uni-
tario a su gestién y posibilitando vencer las dificultades juridico-institucionales
generadas en el pasado, debido a la superposicion de competencias de diversos
anismos del Estado en el area de intervencion.

Un aspecto en comun es que constituyen experiencias basadas en la inicia-
a y el control publico (gerenciamiento) con actuacion y financiacion pablica y
ivada, estableciendo mecanismas e instrumentos que regulan la participacion
‘responsabilidades de las partes involucradas.

V.3 La intervencion urbana

Dentro de los objetivos urbanos revisados, es necesario remarcar dos im-
ntes diferencias urbanisticas identificadas. Paris Rive Gauche procura
I un nuevo lugar central en Paris en el marco de una extension o ampliacion
efectos inherentes a la centralidad; mientras que Puerto Madero procura
r a centrar la estructura urbana reforzando, revitalizando y extendiendo su
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area central original. La segunda de las diferencias viene dada desde lo progra-
matico, al ser concebida la intervencion urbana en Paris como creadora de las
condiciones de desarrollo economico y cientifico para la revitalizacién del Este
parisino y la proyeccion internacional de la ciudad; en tanto que Puerto Madero
fue pensado mas como un nueva barrio para alojar el sector terciario avanzado
0 parte de la oficinas que no encontraban las condiciones necesarias en el tejido
tradicional de la ciudad, complementado con vivienda.

Un aspecto en comin es la conservacién del patrimonio cultural existente,
proclamada en los objetivos de las intervenciones, y que, contradiciendo las tra-
diciones urbanisticas, ha sido mas considerada en Puerto Madero que en Paris
Rive Gauche, donde si no hubiera sido por el accionar de la comunidad las opera-
ciones de derribo hubieran sido mayores.

Por dltimo, Puerto Madero se propuso experimentar con instrumentos de
politica urbana distintos a los tradicionales, demostrando que una empresa pl-
blica puede ser eficaz en el desarrollo de este tipo de intervenciones; mientras
que en Paris Rive Gauche sélo se explicita que se procuré inscribir la operacion
dentro de la logica de produccién de la ciudad con calidad de vida y las normas
internacionales de calidad vinculadas a la gestion.

En cuanto a los aspectos juridico-legales, a lo ya sefialado vinculado con
la insercion en un marco de planificacion regional y la existencia de un marco
juridico que regule los procedimientos en éste tipo de intervenciones, habria que
resaltar la excepcionalidad aportada por la Ley N° 23.696 de Reforma del Estado
y Emergencia Econdmica, que permitio la concrecion del modelo de gestion de
Puerto Madero al brindar las condiciones juridicas necesarias para su implemen-
tacion por Decreto Presidencial sin necesidad de aprobacian legislativa.

Una diferencia central esta dada por el origen que sustenta las revisiones Y
los cambios normativos en uno y otro caso. En Paris Rive Gauche, surgen de pro-
cesos de concertacion y participacion ciudadana que reconocen los requerimien-
tos de mayores espacios verdes, equipamiento, preservacion edilicia y vivienda
social; mientras que, en Puerto Madero, los cambios y las alteraciones generadas
al master plan favorecen el accionar privado, al incrementar los metros cuadra-
dos edificables en las manzanas comercializables.

Desde los aspectos técnicos, un primer aspecto a sefalar en relacion al
area del proyecto, es la diferencia dimensional a favor de Puerto Madero, que
posee 35 hectdreas mas que el caso francés (170 contra 135), sumado a las
condiciones de uso preexistentes de los vacios urbanos: ferroviario activo junto
a industrial desactivado en Paris Rive Gauche y portuario desactivado en Puerto
Madero, que condicionaron las propuestas técnicas de los proyectos urbanos.
Sin embargo, entre los aspectos comunes se pueden sefialar las longitudes de
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las intervenciones, de 2.5 Km. y 2.7 Km. respectivamente, y la disminucion de la
superficie a urbanizar u operacionalizar por la preexistencia de infraestructuras,
que en Puerto Madero se reducen a 130.5 hectareas por la presencia de los es-
pejos de agua (39,5 Ha. el 23%) y, en Paris Rive Gauche, a 108 hectareas debido
al sistema ferroviario (27 Ha. el 20%).

En cuanto a la localizacién de las areas de intervencién respecto a la estruc-
tura urbana, ya se ha hecho mencion que Paris Rive Gauche se encuentra en un
sector postergado, en el Este de la ciudad, a orillas del Sena: y Puerto Madero, en
el eje central e histérico, articulando y potenciando la relacién ciudad-rio.

Como piezas urbanas constituidas por su magnitud, Paris Rive Gauche forma
parte de un sector a completar de la ciudad, que debia resolver la sutura con el teji-
do existentefeligando los barrios del 13° Distrito con el Sena; mientras que Puerto
Madero mantiene cierta independencia con el tejido de la ciudad, brindada por la
propia infraestructura portuaria que lo separa (diques y docks), estando conectada
con la trama existente de la ciudad mediantelos puentes de accesos.

En este sentido, un aspecto comin a las dos &reas €s que ambas debian me-
Jorar sus condiciones de accesibilidad y la conectividad con el entorno, atendiendo
las envergaduras de las intervenciones, aunque las diferencias surgen en el plano
de la resolucion. Puerto Madero no ha resuelto la conectividad local (el subterra-
neo) y la accesibilidad regional con el paso de la autopista; mientras que Paris Rive
Gauche fue incorporado al sistema de movimiento regional y urbano, lo que permi-
ti6 mejorar la accesibilidad y conectividad del drea con la ciudad y la region.

Otro componente de los aspectos técnicos es el programa de las interven-
ciones, los cuales, desde la superficie construida, son similares (Puerto Madero,
incorpora 191.268 m2 mas), pero surgen diferencias a favor del caso francés en
cuanto al tipo de aprovechamiento (15.700 mZ/ha. contra 13.500 m2/Ha.).

Respecto a la superficie destinada a espacios privados y publicos (parcelas,
calles y bulevares), también se registran similitudes y diferencias. La superficie par-
celada es similar en valores porcentuales (Puerto Madero el 36 %-60.90 Ha.; Paris
Rive Gauche el 35 % -47 Ha.-); pero se diferencia en valores absolutos (14 Ha.).

La superficie destinada a calles y bulevares representa, en Puerto Madero,
el 21 % (35.5 Ha.), mientras que en Paris Rive Gauche es del 27,4% (37 Ha.), sien-
do importante la diferencia en valores porcentuales (6,4 %) pero no en superficie
real (1,5 Ha.), registrandose la situacién inversa a la superficie parcelada.

Respecto a los espacios verdes, la participacion es mayor en Puerto Madero,
siendo del 11 % (18.5 Ha.) contra el 5.9 % (8 Ha.) en Paris Rive Gauche, al incorpo-
rar 10.5 Has (5,1%) de mas. Esta diferencia es atn mayor si consideramos la su-
perficie total destinada a espacio publico, es decir, espacios verdes y secos, alcan-
zando en Puerto Madero el 20 % (34.1 Ha.). Mientras que los estandares exigidos

179



Gestidn urbanistica y proyecto urbano | Juan Carlos Etulain

de espacios verdes en cada ciudad, para nuevos barrios (4 m?/hab. en Paris y 3,5
mZ2/hab. en Buenos Aires), son superados en ambos casos. Aunque Puerto Madero,
con 13,2 m2/hab., supera lo requerido por la Organizacion Mundial de la Salud (10
m2/hab), y Paris Rive Gauche, con 6,6 m2/hab., se encuentra por debajo.

En cuanto a Ia distribucion de la superficie construida segun usos, en ambos
casos existe un predominio de las oficinas sobre los restante usos, siendo del 31.2
% (719.122 m?) en Puerto Madero y 42,6% (900.000 m?) en Paris Rive Gauche,
existiendo una diferencia a favor del segundo caso de 100.000 m2 aproximada-
mente. No obstante, en el caso argentino es muy similar a la superficie destinada
a equipamiento, que es levemente superior 34.9 % (805.196 m2), pero este uso in-
cluye los estacionamientos bajo manzanas, que son de construccion privada. Pos-
teriormente se encuentra la residencia, con porcentajes del 24.8 % (525.000 m?2)
en Paris Rive Gauche, y el 27.3 % (629.364 m2) en Puerto Madero; la diferencia, de
104.364 m?, es a favor del caso argentino. Mientras tanto, el comercio tiene una
participacién menor al resto de las actividades en ambas intervenciones, pero es
mayor en Paris Rive Gauche, con el 8 % (171.000 m2), contra el 4,4 % (100.811. m?)
de Puerto Madero, siendo la diferencia a favor del caso francés de 70.189 m?2.

Una importante observacion a realizar esté relacionada con el equipamien-
to, ya que, si bien en Puerto Madero el porcentaje es superior al de Paris Rive
Gauche (con 287.696 m2 mas), en el caso francés estan definidos por ley, siendo
obligatoria laincorporacion de equipamientos publicos bajo el régimen de partici-
pacion, representando el 24,6 % (517.500 m2). Por otra parte, en Puerto Madero
el programa de equipamientos piblicos queda reducido a la realizacién de los
parques y bulevares (sumado a una iglesia privada), mientras que el caso francés
incorpora otros equipamientos (escuelas, guarderias, universidades, etc.).

Otra diferencia importante se registra en el uso residencial o de vivienda, ya
que en el caso de Paris Rive Gauche, si bien la construccion de vivienda social
en la intervencion es exigida por ley en una participacion del 20% del total de
viviendas construidas, ese porcentaje ha sido elevado a un 50%. Mientras que
en Puerto Madero no se incorpora la construccién de vivienda social, con la ex-
cepcidn de unidades entregadas como forma de pago del terreno y vendidas en
subasta piblica por la Corporacién (Edificio Madero Plaza, Dique 2).

En cuanto al proyecto, las intervenciones presentan similitudes a nivel de
la propuesta general, manifestadas en la busqueda de la escala a partir del en-
cuentro de unidades de proyecto. Barrios en Paris Rive Gauche y diques en Puer-
to Madero que, por agregacion, conforman la totalidad de la intervencion. Estas
unidades de proyecto son conectadas en el sentido longitudinal por una arteria
principal interior y dos de borde. Avenida Francia, los quais que bordean el Sena
(Austerlitz-Gare-Francois Muriac-Panhard et Levassor) y la calle de Chevaleret,
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en relacion con el tejido existente, en Paris Rive Gauche. En Puerto Madero, la
Avenida Juana de Manso, la Avenida Costanera (Noel-Achaval Rodriguez) en su
relacién con el Rio de La Plata-Reserva Ecoldgica, y la Avenida Alicia Moreau de
Justo, en la relacion con Ia ciudad existente. Completan su delimitacién las ar-
terias transversales que permiten la llegada de la ciudad al rio: Bulevar Vincent
Auriol, Calle Nueve Tolbiac, Bulevar Massena, en Paris Rive Gauche: y. en Puerto
Madero, Bulevares Cecilia Grierson, Macacha Giiemes, Azucena Villaflor, Rosario
Vera Pefialoza y la calle Elvira Rawson Dellepiane.

Otro criterio proyectual similar es la decisién de conferir a cada unidad de
proyecto un caracter especifico, a partir de la localizacién de un uso importante
que connot%y caracterice cada sector. En Paris Rive Gauche, el B° de Austerlitz
incorpora la Estacion; el B° de Tolbiac, la Biblioteca Nacional, y el B® de Massena
la Universidad Paris 7. En Puerto Madero, el Dique N° 1 prevé un Predio Ferial
con Centros de Exposiciones y Hoteles; el Dique N° 2 incorpora la Universidad; el
Dique N° 3, el Museo del Mar y la Navegacién; y el Dique 4, el Yacht Club Puerto
Madero. Sin embargo, en el caso argentino, la mayoria de las actividades no son
de uso masivo como en el caso francés.

De manera similar, las dos intervenciones incorporan la presencia de un
puente peatonal en su eje transversal. Aunque en el caso de Puerto Madero co-
necta la intervencion internamente entre el Sector Oeste y el Este; mientras que
en Paris Rive Gauche, conecta la intervencién con el Parque de Bercy ,en la mar-
gen derecha del Sena.

Desde el punto de vista paisajistico, las intervenciones adoptan criterios
compositivos y proyectuales distintos. En el caso de Paris Rive Gauche se pro-
Pone una conformacién homogénea que posibilite la llegada del 13° Distrito al
Sena, con una altura constante y un frente articulado y diversificado desde los
edificios que lo conforman. Mientras que en Puerto Madero se ha trabajado con
las visuales largas, que permiten la llegada desde el rio recuperando la propuesta
corbusierana de ramilletes de torres, que enmarcan el eje central fundacional.

Las tipologias de manzanas utilizadas presentan, también, diferencias y Si-
militudes. Una tipologia utilizada en comun es la manzana de anillo perimetral y
corazén libre, caracteristica de la ciudad europea. Pero en el caso francés son
reinterpretadas a partir de abrir el corazén de manzana al uso publico mediante jar-
dines, o posibilitar las visuales al Sena, alentando la apertura de visuales hacia el
rio. Mientras que, en el caso argentino, se le ha cambiado la proporcién y su modali-
dad de produccién incidiendo en el espacio urbano resultante. Por otra parte, cada
intervencion incorpora otras tipologias como Torres, Tiras y Manzanas Palazzo, a
modo de innovacion en Puerto Madero, y el “Islote Ouver” de Cristian Portzamparc,
propuesto como innovacion para el B Massena en Paris Rive Gauche.
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En cuanto a la calidad proyectual y constructiva de los edificios que confor-
man las manzanas se registran importantes diferencias dado que, en el caso
frances, los edificios publicos y privados son de un alto nivel arquitectonico, que
realzan el proyecto urbano y estan acordes con este tipo de intervenciones en
una ciudad central. En este sentido, todas las operaciones de vivienda deben
obtener para su realizacion la Etiqueta QUALITEL “Habitat y Medio Ambiente”,
que garantiza su calidad de concepcion y el uso posterior de los alojamientos.
En tanto que Puerto Madero carece de edificios publicos y los edificios privados,
en general, son de escaso nivel arquitecténico y deficiente calidad constructiva,
fundamentalmente los destinados a vivienda (salvo contadas excepciones), que
inciden negativamente en el proyecto urbano.

El diseno y construccion de la infraestructura es central en este tipo de
intervenciones que operan en vacios urbanos, dado que son areas de grandes di-
mensiones y que no tienen capacidad infraestructural para recibir la refunciona-
lizacién propuesta. Ademaés, es donde se construye el sustento basico de estruc-
turacion con la ciudad en todos los sentidos. Esta situacion, posibilita proyectar y
dimensionar las infraestructuras acordes a los tiempos actuales, asi como resol-
Ver aspectos no previstos en otras épocas, como ha sucedido en el caso frances,
al evitar los desagiies directos (sin tratamiento) de aguas servidas al rio Sena.

Una diferencia sustancial, en este sentido, viene dada por la construccién,
en el caso francés, de una losa de 26 Ha. de superficie para cubrir o soterrar las
parrillas del ferrocarril en actividad. Mientras que la solucion de una galeria técnica
0 galeria multipropdsito fue usada para todos los servicios, y sélo parcialmente, por
cuestiones de costos, en Puerto Madero (gas, cloacas y pluviales van enterrados).

Respecto al proyecto vial se registran importantes diferencias. En Paris Rive
Gauche el proyecto limita la incorporacion del automévil privado en la interven-
cion, alentando la utilizacion del transporte piblico subterraneo y en superficie,
sumado a la presencia de circulaciones especiales para bicicletas, en el marco
de una politica de transporte para la ciudad y la region. Mientras que, en Puer-
to Madero, el proyecto vial esta sustentado en la maximizacion del transporte
publico y privado de superficie, incidiendo en la conformacién actual del paisaje
urbano y alentando el uso de automavil privado.

Respecto a parques y espacios piblicos, como ya se expreso al confrontar el
programa, la cantidad de espacios para uso masivo (parques) es menor en Paris
Rive Gauche, aunque tienen similitudes desde el punto de vista del disefio urbano
a escala barrial (jardines); pero, sin embargo, por su localizacién en la estructu-
ra de la ciudad, aprovecha la existencia de espacios abiertos de escala regional
(Parque de Bercy y Jardin Des Plantes) en las proximidades de la intervencion,
complementando de esta forma la oferta brindada por el proyecto urbano. Una

182

Capitulo 5 | Confrontacién de Casos

diferencia importante se visualiza en el disefio de las calles y avenidas, que en el
caso francés son de un tratamiento particularizado y disefados por paisajistas;
mientras que en Puerto Madero, salvo los bulevares de acceso y los parques, las
vialidades han sido dominadas por un disefio ingenieril que ha incidido en la cali-
dad y conformaci6n del ambiente urbano resultante.

En relacion a los aspectos operacionales, importantes por tratarse de
intervenciones urbanas de gran escala, una caracteristica comin es la cons-
truccién por etapas. En el caso de Puerto Madero, esta caracteristica forma
parte de la estrategia disparadora de la intervencién al definirse dos sectores
de ejecucion diferida en el tiempo: el Oeste y el Este. A su vez, dentro del sector
inicial Oest§ se decidid la rehabilitacion secuencial de los Docks desde el Nor-
te hacia el Sur. Mientras tanto, en Paris Rive Gauche la operacion fue pensada
por partes y modulable, en donde cada sector o barrio debia realizarse en un
plazo de cuato o cinco afos, siendo el barrio central (Tolbiac), que contiene la
Biblioteca Nacional, el primero en iniciarse. Este generaria las sinergias para el
resto de la intervencion.

Sin embargo existe una diferencia sustancial debido a que el caso francés
incluye la adquisicién de suelo (70 Ha.) y el proceso de construccion y realizacién
de infraestructura, asi como la gestién economica-financiera. En este sentido,
la estrategia operacional en lo economico-financiero incluyé la adopcién de dos
créditos para financiar la obra (1992 ¥ 1996) y acordar la decision de que se paga
la obra pero no el terreno, el cual se compra recién cuando se comercializan los
derechos de construccion.

En Puerto Madero, la estrategia operacional utilizada en lo economico-financiero
no incluyo el endeudamiento mediante la toma de créditos, sino la comercializacién
de los docks y la reinversion del dinero en la realizacién de la infraestructura necesa-
ria para su funcionamiento. Por otra parte, el suelo formaba parte del patrimonio de
la Corporacién, no registrandose desfasaje financiero para su adquisicion, debiendo
haber sido pagado mediante el plusvalor que generaria la intervencién.

Otro aspecto diferencial es la obtencion, por parte del caso francés, de la
“Carta para el Medio Ambiente”, certificada con Norma ISO 14.001, en la cual
se traducen los compromisos del desarrollador respecto al cuidado del medio
ambiente durante la ejecucion de la intervencién, en aspectos tales como el
agua, los residuos, el suelo y subsuelo, la energia, el ruido, los desplazamien-
tos, el paisaje urbano y la gestion.

Finalmente, en relacién a los aspectos econdomico-finacleros existen im-
portantes diferencias acordes al contexto en gue se llevan a cabo las interven-
ciones. Un primer andlisis global indica que solo la inversioén en infraestructura y
equipamiento (3.000 millones de délares) por el Estado, en el caso franceés, es
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superior en 500 millones a la realizada por el sector publico y privado en Puerto
Madero, de 2.500 millones de délares. La diferencia en este rubro, por el sector
publico, es aun mayor (en 2.868 millones de dolares), ya que en el caso argentino
es de 132 millones de dolares.

Respecto al balance general de las intervenciones, en Paris Rive Gauche no
se tiene previsto generar plusvalor sino sélo beneficios de tipo social y urbano;
mientras que en Puerto Madero, de acuerdo a las cifras difundidas, la operacion
deberia haber generado ganancias estimadas en 124 millones de dolares (62
para cada socio), situacién indispensable para legitimar socialmente la interven-
cion en funcion a su localizacion estratégica en la ciudad.

Otra diferencia, propia del contexto en que se insertan las intervenciones,
es como ha sido afrontado el momento cero de la intervencion y el equilibrio
del flujo de caja en el tiempo. En Puerto Madero no se ha recurrido al crédito o
financiamiento bancario como en Paris Rive Gauche. El dinero ha sido obtenido a
partir del alquiler de diques y tierra, inicialmente ociosa, venta de materiales de
demolicion y la comercializacion de los docks existentes.

Con respecto al sistema de auditorias, en el caso francés se recurre a la
contratacion y difusion publica de auditorias externas, realizada por consulto-
ras internacionales (Arthur Andersen), como reaseguro de las hipotesis eco-
némica-finangieras iniciales de la operacion, y para evitar el impacto politico
que significaria la no finalizacion de la intervencion. Mientras tanto, en Puerto
Madero ni siquiera se han realizado las auditorias de los organos de control
publico (SIGEN) exigidas por Ley.

V.4 El proceso de gestion

Desde este aspecto, las intervenciones tienen importantes diferencias. Una
primera cuestion a sefalar tiene que ver con el control social del proyecto. En
el caso francés, las primeras fases estan relacionadas con la concientizacion
social, a partir de instalar la intervencion mediante la realizacion de estudios pre-
vios sucesivos que devienen en la elaboracion del Expediente de Realizacion, el
cual es sometido a presentacion publica a través de una audiencia (1° etapa del
proceso). Posteriormente, incorpora las observaciones efectuadas en esa expo-
sicion publica, generando el Expediente de Creacion (PAZ) de la ZAC, que obtiene
la aprobacién legislativa definitiva (2° etapa del proceso).
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Mientras tanto, en Puerto Madero no se registr6 una instancia de con-
cienciacion social e instalacién del proyecto, sino una primera aproximacion
al master plan Jocal e internacional (1° etapa del proceso), siendo esta tltima
aproximacion la que origind la Gnica instancia de control social, mediante el lla-
mado a concurso publico para definir el master plan, y posteriormente otro para
precisar las dreas verdes (2° etapa del proceso identificada), restringiéndose la
participacién ciudadana al circulo de especialistas en la tematica. En Paris Rive
Gauche este mecanismo o procedimiento es utilizado para ajustar y precisar
el PAZ aprobado mediante la seleccion del Arquitecto Coordinador de partes o
sectores componentes de la intervencion (3° etapa del proceso), definiendo un
proceso de @Bncepcion continuo.

En cuanto a las aprobaciones legislativas, en ambos casos se reiteran o
ajustan a lo largo del proceso, aungue con finalidades distintas. En el caso fran-
cés, se efectlan revisiones al PAZ que permiten su ajuste como producto del
debate y el proceso de concertacion implementado (incremento de espacios
verdes, mejoramiento del sistema de transporte, mejoramiento de las resolu-
ciones edilicias, incremento del equipamiento colectivo, etc.); mientras tanto,
en Puerto Madero, se obtienen aprobaciones legales parciales en 1994 (3° eta-
pa del proceso) y, definitiva, en 1997 (4° etapa del proceso), con la existencia
de aval politico en la legislatura. En esa instancia se aprueba un nuevo barrio
de la ciudad y se aprovecha la oportunidad para incrementar la superficie sus-
ceptible de construir por el sector privado.

En cuanto a las instancias de comercializacion y realizaciones, existen simili-
tudes al registrarse construcciones parciales de sectores que permiten instalar y
viabilizar las intervenciones, generando certidumbres en cuanto a su concrecian.
De esta manera, el proceso de construccion es permanente, acompanando el
proceso de gestion de la intervencion.

V.5 Los actores sociales involucrados

Una primera observacion, de tipo general, esta vinculada con la cantidad y
diversidad de actores gque participan en cada intervencion. En este sentido, una
diferencia cualitativa es la presencia de un actor de caracter regional en el caso
francés, representado por el Poder Ejecutivo y las distintas dependencias que
integran el gobierno de la Regién de llle de France, que participa tanto en los
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aspectos vinculados a cuestiones técnicas regionales (insercion en el sistema de
transportes regionales), como institucionales (integrando la SEMAPA) o economi-
cas (aportando para la construccion de equipamientos). Este actor, de importan-
cia y rol proactivo, no se encuentra en el caso de Puerto Madero porque no esta
constituida esa instancia de gobernabilidad metropolitana.

En la misma linea de confrontacion, se observa una mayor participacion de
actores publicos con incidencia en la intervencion, tanto de nivel Nacional, como
Municipal y Mixtos, presentes en Paris Rive Gauche. En el sector privado,? la
diferencia principal se centra en la incidencia alcanzada por las asociaciones
vecinales, que se desarrolla en los parrafos siguientes.

A nivel Nacional, se realizan importantes partenariados con empresas ferro-
viarias (SCNF y RFF) e Instituciones Cientificas y Académicas (Paris VI, INALCO,
etc.), que tienen un rol proactivo en distintas instancias de la intervencion. Mien-
tras que, en Puerto Madero, el partenariado queda reducido a la Administracion
General de Puertos, luego de su encuadramiento en la logica presidencial. Las
Instituciones Cientificas y Académicas han adoptado mayoritariamente un rol
reactivo que no ha tenido incidencia en la intervencion. Otro actor es el Poder Ju-
dicial, representado por el Consejo de Estado Francés, que ha tenido que interve-
nir para destrabar conflictos generados por 10s recursos de amparo presentados
por las asociaciones vecinales, que paralizaron la intervencion durante 1993 y
cuatro meses de 1997.

A nivel Municipal, se realizan partenariados con otras empresas publicas
de transporte (RATP), salud (Hospitales de Paris) e infraestructura (Puerto Au-
ténomo), que tienen incidencia en la intervencion, y con quienes se interactia,
incorporandolas con un rol proactivo. Esta situacion no se registra en €l caso ar-
gentino. En este nivel, otro actor diferencial es el Poder Legislativo que, en el caso
francés, adopta un rol proactivo desde el inicio de la intervencion, y en Puerto
Madero participa en este sentido a partir de 1997.

Otra diferencia importante es el poder o incidencia que tienen las asocia-
ciones vecinales en el caso francés y que no se registra en Puerto Madero. Ellas,
ademas de la paralizacion de la intervencion, agregaron importantes modifica-
ciones que se introdujeron en el proyecto urbano, tanto en el programa como
en el disefio urbanistico y arquitecténico. Por otra parte, el nivel de incidencia

3 Otro aspecto a senalar es el partenariado generado con la empresa de telecomunicaciones TELECOM,
que invierte en infraestructura e instala su sede en el area, mientras que en Puerto Madero, el riesgo de
inversian fue asumido por la Corporacion y, una vez garantizada la intervencion, las empresas concesio-
narias prestatarias de los distintos servicios, reintegrarian la inversion (accién que no pudo comprobar-
se, por la negativa de la Corporacion de hacer publico los balances anuales de la empresa).
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ha llevado a introducir espacios de concertacion para evitar la presentacion de
recursos de amparo que interrumpieran la ejecucion.

En cuanto a los actores de naturaleza mixta, la diferencia sustancial esta
dada &h cuanto a la composicion y cantidad. En el caso francés participan dos ac-
tores con incidencia en la intervencion: el APUR, de composicion plblico/publico,
y la SEMAPA, de composicion publico-privada. Mientras que, en Puerto Madero,
los roles asumidos por estos actores se concentran en la Corporacion Antiguo
Puerto Madero (CAPMSA), de composicion publico-puablico.

Para concluir, ;qué actores han sido participes centrales, en uno y otro caso
para su concrecion, ademds de los mencionados? En este sentido, una similitud
identificada es que la promocion y el impulso de las intervenciones han sido
obra del niver municipal, mientras que el respaldo y las facilitaciones o viabili-
zaciones han surgido desde el nivel nacional, aunque con diferentes acciones.
En el caso francés, a partir de la decisién de construir la Biblioteca Nacional
de Francia y el partenarido generado con la empresa ferroviaria, propietaria
mayoritaria de los terrenos que incorpora la intervencion. En Puerto Madero,
la viabilizacién vino dada por el encuadramiento de la Administracion General
de Puertos a la |égica presidencial, cediendo los terrenos para la intervencion y
destrabando el conflicto jurisdiccional existente en el area.

V.6 Los instrumentos utilizados

En relacién con los instrumentos de gestion, un aspecto general a sena-
lar es la diferencia, en cantidad y diversidad, de instrumentos utilizados en el
caso francés. En cuanto a los vinculados con la implementacion, se registran
diferencias de composicion (pablico/publico - piblico/privado) de la SEMAPA
frente a la CAPMSA.

En esta misma linea aparecen otros instrumentos de implementacion
que no estan presentes en la intervencion de Puerto Madero. Esto se debe al
tipo de procedimiento seguido para su elaboracion e implementacion, tales
como la figura del Arquitecto Coordinador (7 profesionales al 2004)y los Talle-
res de Confrontacién. Este dltimo, utilizado por el Arquitecto Coordinador del
Barrio Massena Christian de Portzamparc, para discutir, ajustar y coordinar
aspectos arquitecténicos y urbanisticos con los distintos profesionales encar-
gados de la construccion de los edificios.
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En cuanto a los instrumentos técnico-legales, se puede asimilar la figura
del Master Plan o Plan de Desarrollo de Puerto Madero al PAZ o Plan de Ordena-
miento de la Zona de Paris Rive Gauche. No obstante, en el caso francés aparece
un instrumento técnico de ajuste y precision de las orientaciones generales y
reglas normadas por el PAZ, como es el Proyecto por Sector, que abre una nueva
instancia participativa de concursos nacionales e internacionales, pracurando
alcanzar el maximo nivel de estudio, estableciendo el diseno urbano definitivo, y
seleccionando al ganador como Arquitecto Coordinador del sector.

En lo concerniente a los instrumentos legales surge, en el caso francés, la
utilizacion de la figura legal denominada Convencion o Convenio de Asociacion,
necesaria para legalizar y formalizar los distintos partenariados existentes que,
en el caso argentino, se ha reducido a la figura de la CAPMSA, que sintetiza la
asociacion del Estado Nacional con el Municipal.

En cuanto a los instrumentos de financiamiento, una diferencia encontrada es
la utilizacion, por el caso francés, del Contrato-Plan, que define por periodos de cinco
afos los compromisos principales del Estado, la Regién llle de France y la Ciudad de
Paris, donde se han incorporado equipamientos a materializarse en la intervencion.

Lo que se refiere a los instrumentos de comercializacién, un instrumento
similar ha sido la utilizacion de la Licitacién o Concurso Publico a Doble Vuelta
para la venta de inmuebles y manzanas, asi como para la contratacion de obras
y servicios a realizar o prestar.

En esta misma linea de confrontacion, Puerto Madero ha incorporado otros
instrumentos valiosos no utilizados en Paris Rive Gauche, como son las “Activi-
dades de Promocion” en el area, el establecimiento de “Limites a la Capacidad
Privada de Compra de Edificaciones o Manzanas”, procurando controlar el tama-
no de los inversores, y la “Venta con Compromiso de Inversion”, que controla la
especulacion de suelo por parte de los desarrolladores privados.

En relacion con los instrumentos de participacion, en su utilizacion existe
una gran diferencia en cantidad y diversidad entre los casos, registrandose sélo
una similitud, que es el llamado a Concurso de Ideas, Unico instrumento partici-
pativo utilizado en el caso argentino.

En este sentido, Paris Rive Gauche incorpora una diversidad de instrumentos
aplicables en las distintas etapas e instancias de participacion reguladas por ley,
como la Audiencia Publica, utilizada para la aprobacion del Expediente de Reali-
zacion de la Intervencion (1991); el Comité Permanente de Concertacion y Grupos
de Trabajos (1996); conformado por 25 personas, aproximadamente, y que exa-
minan los distintos aspectos del expediente puesto a la concertacién; el Garante
(1991), personalidad independiente reconocida por su ética y su experiencia en el
didlogo publico, que se ocupa de velar por el buen desarrollo de la concertacion;
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las Persanas Cualificadas (1996), que siguen junto con el Garante las sesiones de
trabajo y efecttan las opiniones que consideren necesarias, y los Medios de divul-
gacion (1991), como el Centro de Informacidn abierto a todo publico, Pagina Web,
Revistd Paris Rive Gauche -de frecuencia trimestral-, Reporte de Actividades,
Estado Financiero y Carta de Informacion a los Habitantes “en su barrio”.

V.7 Conclusiones

&
El Modelo (Ver Cuadro V.1)

Desde el punto de vista de los procedimientos ha sido posible identificar
tres grandes etapas, con periodos en su interior y fechas de concrecion simila-
res, aspecto este ultimo que debe explicarse por la simultaneidad en el desa-
rrollo de las intervenciones.

Cuadro V.1. Confrontacion de los Procédimientos Utilizados por los

Madelos de Gestion

Puerto Maclero

Patls Rive Gauehe o}

198?1991 e
lnstalaeién de la Idea y Estudsos

19891990, . -
Instalacion delaldea

Montaje de la Operacién y Con- -
 struccion de los Acuerdos

Ejecucidn Sector Este' '
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En cuanto al sistema de participacién y concertacion ciudadana utilizado
por los modelos ya se ha mencionado que existen importantes diferencias, dado
que el caso argentino ha recurrido al sistema de concursos, mientras que en el
caso francés, esta establecido por ley y se ha ido ajustando y precisando con el
tiempo, involucrando a todos los actores sociales alcanzados por la intervencion.
También ya se ha sefialado la carencia de mecanismos e instrumentos de difu-
sion en Puerta Madero, frente a la diversidad de medios utilizados en Paris Rive
Gauche, aunque la comunidad de Paris los considere insuficientes.

Los mecanismos de implementacién estén previstos en los dos modelos.
En Paris Rive Gauche, segun lo expresado, una vez definido y aprobado el PAZ
junto al Proyecto de Sector, el Arquitecto Coordinador, conjuntamente con el or-
ganismo desarrollador (la SEMAPA), vigilan el accionar de los promotores o desa-
rrolladores privados en lo concerniente a la cantidad y calidad de lo edificado. En
Puerto Madero, el mecanismo utilizado por el organismo desarrollador (la CAPM-
SA) es el Concurso Licitatorio a Doble Vuelta; mecanismo que, lamentablemente,
1o ha sido sostenido a lo largo del proceso de gestion.

En relacién a los mecanismos de control establecidos por ley, en el caso
francés se aplican, ejemplo de esto es la presentacion anual al Consejo Munici-
pal de Paris del “Etats Financiers”, aprobado en una Asamblea General Ordinaria
del organisrﬁo desarrollador la SEMAPA. Estos mecanismos, en el caso argenti-
no, no han funcionado; se ha constatado, desde 1997, la falta de presentacion
de los balances anuales de la operacién a la SIGEN, debidamente aprobados por
la Asamblea General Ordinaria de la Corporacién Antiguo Puerto Madero S.A.

Otro aspecto a sefalar es la existencia, en el caso francés, de un sistema de Certi-
ficacion de Calidad, tanto para la gestion global del proyecto (IS0 14001) como para la
construccion de edificios (Etiqueta Qualitel), que no esta presente en Puerto Madero.

Sin embargo la diferencia sustancial es que el caso francés se apoya en la
existencia de politicas probadas y normadas, que definen tipologias y operatorias
precisas, y que son llevadas adelante por instituciones publicas o mixtas; mien-
tras que el caso argentino se trata del montaje de una operatoria fundacional en
cuanto a la manera de actuar en una pieza urbana de ciudad, definiendo por pri-
mera vez procedimientos, mecanismos e instrumentos innovadores en el pais.

Resultados e Impactos
En lo referente a lo politico-social, como es 6gico de esperar en intervencio-

nes que alcanzan su concrecion, han logrado generar actividades que dinamiza-
ron la economia local a partir de la reactivacion de la industria de la construccion
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(ejecucion de 2.000.000 m2 aprox.), la generacion de empleo directo (34.000
en Puerto Madero y 60.000 en Paris Rive Gauche), la incorporacion de tierras
subutifizadas para la tributacién impositiva (61 Has. en Puerto Madero y 75,40
Has. en Paris Rive Gauche), asi como la localizacion de empresas nacionales e
internacionales en el sector y su area de influencia.

Una diferencia sustancial identificada en el caso francés es que la interven-
cién ha inducido la creacién de un Polo Universitario de relevancia, en el Este de
la ciudad, brindandole a la operacion una mayor diversificacion de usos y un con-
tenido social que contrapesa el marcado caracter terciario y residencial del caso
argentino, que es, en este sentido, muy pobre por no haber incorporado carga
simbélica insfitucional con actividades de importancia.

En relacién al desempefio del Estado en la optimizacion de los recursos inverti-
dos, se ha comprobado, en ambos casos, el liderazgo publico de la intervencion en
calidad de “Estado Ejecutor y Promotor”, movilizando recursos publicos y privados.
En este sentido, surgen diferencias en cuanto al volumen de recursos movilizados
tanto desde el sector publico (132 millones de délares en Puerto Madero contra
3.000 millones de ddlares en Paris Rive Gauche) como privado (2.350 millones de
délares en Puerto Madero contra 13.000 millones de délares en Paris Rive Gauche),
verificandose la hipdtesis inicial de una mayor inversion pablica para impulsar estas
intervenciones en los paises desarrollados, en funcion de la infraestructura (trans-
porte, comunicaciones y saneamiento) y el equipamiento publico que incorporan.

También se registran diferencias importantes en cuanto al indicador de uni-
dades de inversion privada por cada unidad publica, siendo en el caso argentino
(17,8) muy superior (+13,47) al francés (4,33). Esto ultimo representa un aspecto
importante para intervenciones que se desarrollan en economias subdesarrolla-
das, al actuar como inductoras de una cantidad mucho mayor de capital privado.
En Puerto Madero, aquél fue uno de los objetivos buscados por la intervencion,
al procurar revitalizar la alicaida economia de la ciudad. Mientras que el caso
francés se encuentra en el nivel inferior del esténdar previsto por el modelo esta-
dounidense de generar entre 4,5 y 6,5 unidades de inversion.

Desde lo urbanistico, las dos intervenciones han logrado recuperar la vitali-
dad perdida en sus respectivas reas de intervencion, tanto el area central de la
ciudad de Buenos Aires y el Este del viejo Paris, aunque la falta de politicas para
el centro de la ciudad de Buenos Aires generan dudas sobre la oferta de oficinas
existente (Revista SCA N° 203, 2001:60-63).

De igual manera se ha registrado un impacto positivo en ambos casos, al verifi-
carse la expansion de la intervencién méas alla de los limites afectados por el proyec-
to, mediante procesos de renovacion, rehabilitacion o completamiento de los tejidos
existentes. En Paris Rive Gauche, mediante la incorporacion funcional de los barrios del
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13° Distrito de la ciudad con el Sena, sumadoa la revalorizacion de la calle Chevaleret y
lalocalizacion de las galerias de arte contemporaneo en la calle Louise Weiss. Mientras
que en Puerto Madero se logra a partir de la revalorizacion de la Zona Sur, Plaza Roma,
proxima al drea de intervencion y al completamiento de Catalinas Norte.

En el aspecto relacionado con el aporte a la construccion histérica de la ciudad,
un tema central es la resolucion de la accesibilidad al sector, que en el caso francés
ha sido resuelta desde el comienzo de la operacion en las distintas escalas y moda-
lidades, conjuntamente con las diferentes reparticiones publicas involucradas, tan-
to a escala municipal y regional como nacional, garantizando la accesibilidad e inte-
gracion de la intervencion con la estructura urbana y regional. En el caso argentino,
mientras tanto, la postergacion de la resolucién de la infraestructura de transporte y
comunicacion, como la llegada de las lineas de subterraneos y la construccién de la
autopista riberena, ha contribuido a confirmar la hipatesis inicial que caracterizaba
al sector como “enclave social de elite o construccion de un ghetto”.

Desde la modalidad de gestién adoptada, contemplando la participacion
de la intervencion en una politica urbanistica articulada para y con la ciudad, el
caso frances lleva la delantera. Formaba parte de una politica de planificacion a
distintas escalas (Regional: SD, Municipal: SDAU, POS, Plan Programa) que pro-
curaba el crecimiento econémico, social y cultural del Este de Paris. Mientras que
el caso argentino, si bien formaba parte de un conjunto de politicas urbanisticas
que intentaban hacer frente a los principales problemas de la ciudad, no surgié
de una politica de planificacion a distintas escalas. A esto se suma que el aban-
dono posterior de las politicas mencionadas y la falta de nuevas iniciativas han
contribuido a su caracterizacion como exponente del “urbanismo fragmentario”.

Un aspecto a valorizar es |la implementacion de politicas de proteccion patri-
monial a bienes localizados en el drea de intervencién que, en el caso argentino,
constituyen la primera experiencia local en este sentido.

Otra similitud identificada es la decisién de armar las operaciones por etapas,
aungue las estrategias no son semejantes y los modulos de ejecucion varian. En
el caso argentino, la decision de montar por separado la intervencion en el Sector
Oeste (comercializacién de los docks de Norte a Sur) y Este,* ha sido estratégica
al demostrar la viabilizacion de la intervencion al sector privado; mientras que,
en el caso francés, la decision que ha posibilitado armar la operacion ha sido la
de hacer coincidir las etapas con los distintos barrios, sobre la base del proyecto
urbano aprobado (PAZ). Estas etapas, utilizadas como estrategia, han permitido

A partir de un proyecto urbano o master plan, que define una imagen global de la operacién despiezable
en productos de escala controlable para el promotor privado,
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negociar, construir acuerdos y superar crisis registras en el mercado inmobiliario
de las ciudades centrales involucradas.

En cuanto a la implementacién de instrumentos de gestion y participacion para
la realizacién de las intervenciones se ha recurrido, en ambos casos, a instituciones
que se desempenan por fuera de la administracién publica tradicional: la CAPMSA
(encargada de la instancia técnica y operativa) en el caso argentino, y el APUR (encar-
gado de la instancia técnica) y la SEMAPA (encargada de la instancia operativa) en
el caso francés. Sin embargo, en el primero de los casos, hubo que crear la Corpora-
cién, mientras que, en el segundo, las instituciones mencionadas ya existian.

Otro aspecto de orden general a sefialar, dado que ya han sido confrontados
los instrumentos utilizados, es la existencia e incorporacion, en el caso francés,
de instrumﬁnos de gestion y participacion que procuran preservar los objetivos
sociales y el interés pablico o colectivo frente al privado; mientras que, en el caso
argentino, se ha constatado su liberacién y transgresion incidiendo en la conside-
racion de la intervencion tanto en el contexto nacional como internacional.

V.8 Consideraciones finales

Los aspectos revisados permiten afirmar que |as intervenciones participan o
forman parte del tipo de administracion descentralizada y especializada, al recu-
rrir, en su implementacion, a la generacién de mecanismos para la coordinacidn
interinstitucional con el objeto de crear espacios para la concertacion y coordi-
nacion entre distintos actores. Forma de gestion que respeta la funcién social
del Estado, pero descentralizada, con la accion orientada a mejorar la calidad de
vida de los ciudadanos y una alta eficacia en sus prestaciones o servicios.

En este sentido, las empresas de gerenciamiento, instrumentadoras y/o pro-
motoras, independientes de la administracion estatal, han demostrado su capa-
cidad para hacer frente a este tipo de intervenciones, en contextos politicos y
socio-econémicos diferentes.

Un aspecto a dilucidar desde los aportes empiricos,® es el relacionado al si-
guiente interrogante; ;Por qué se da la intensificacién de la actividad inmobiliaria
global y especificamente local, en los casos analizados?

° Segtin lo presentado en el Capitulo |
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En el caso particular de Paris Rive Gauche, la respuesta habria que buscarla
en la “visién de la ciudad global”, a partir de una fuerte voluntad politica del Esta-
do (local, regional y nacional) que dispuso de Ia utilizacion de los medios técnicos
y financieros necesarios en un periodo de crisis del mercado inmobiliario local,
superado a mediados de los anos 90, para que Paris Rive Gauche fuera concebi-
do en el marco de una economia cada vez mas abierta y relacional, en donde las
ciudades disputan su hegemonia en el concierto regional (Comunidad Europea) e
internacional “como un barrio de proyeccion internacional en Paris, basado en las
redes de la ciencia y la investigacion, del conocimiento por el libro y el desarrollo
de nuevas tecnologfas, de la creacion cultural y su difusién en todos los &mbitos
(cine, artes plasticas, multimedia), asi como representar el lugar apropiado para
la radicacion de las empresas en la ciudad de Paris” (Toubon, 1998: 47-48).

De esta forma, el rol internacional de la intervencion se encuentra, obvia-
mente, reforzado desde la propia conformacion del programa de la operacion,®
asi como por la diversidad de actores financieros internacionales, principalmente
relacionados con distintos fondos de pension europeos y americanos. Ademas, el
periodo 1997-1999 sitlia al mercado francés en el centro de la reanudacion de la
internacionalizacion de la actividad inmobiliaria de las metrépolis europeas, al mul-
tiplicarse por diez las inversiones inmobiliarias, siendo la participacion del sector
extranjero del 65 % de las inversiones realizadas (Diario El Journal N° 17: 1999).

En el caso particular de Puerto Madero, las respuestas habria que buscarlas,
en parte, en la “vision institucionalista”, considerando que la intensificacion de la
actividad inmobiliaria en los afios 90 respondid, antes gue todo, a una dindmica
socio-economica y politica del ambito local a partir del impulso del gobierno mu-
nicipal con el apoyo de pequenos y medianos empresarios de la ciudad, influen-
ciados por las dinamicas macroeconémicas globales, que llevaron a concretar la
primer instancia de desarrollo de la intervencion: el Sector Oeste.

Desde la “vision de la ciudad global”, Puerto Madero significé una alternativa
a la demanda de espacios para el sector terciario, que el area central de la ciudad
no podia satisfacer y que, ante los nuevos requerimientos infraestructurales, la
intervencion facilitaba.

Y, por Gltimo, parte de la respuesta viene dada desde la vision que hace hin-
capié en las “politicas de marketing urbana”, al tener el gobierno nacional, como
estrategia central -al menos en |la época del presidente Menem-, mostrarse en

% A partir de la presencia del Instituto Nacional de Lenguas y Civilizaciones Internacionales, y equipamientos de
alcance internacional como el Hospital de Clinicas e Investigacion mas grande de Europa, Pitié-Salpétriere, la
Estacion Regional de Austerlitz y la Biblioteca Nacional de Francia, entre otros.
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el concierto internacional con capacidad de gestionar la complejidad, con la crea-
cion de un “espacio de prestigio” y, de esta forma, posicionar al pais, en los afos
90, como un lugar atractivo para los flujos del capital internacional, estrategia
que demostré-su fragilidad al iniciarse la década siguiente.

Ahora bien, ;cémo se han comportado los estudios de caso, respecto a los
problemas criticos en intervenciones que operan en vacios urbanos, presenta-
dos en el Capitulo Il, punto 11.4?

En este sentido, ante la falta de capacidad de inversion del Estada para lle-
var a cabo este tipo de intervenciones, se ha verificado la necesidad de recurrir
al fomento y la implementacion de la articulacion con la iniciativa privada como
férmula de reorientacion de los procesos de transformacion y crecimiento de las
ciudad, auﬁﬁue con caracteristicas diferentes de acuerdo a los contextos en los
que se han realizado las intervenciones.

En el caso francés, es impensable su realizacion sin la gran inversion publica
efectuada para mejorar la accesibilidad, el equipamiento colectivo de la ciudad
y la infraestructura del sector a los efectos de volverlo atractivo para la inversion
privada y elegible como lugar para vivir.

El caso argentino, en cambio, es representativo o se inscribe en lo caractenzado
por Adrian Gorelik (2004: 230 a 232) como un nuevo ciclo del principio de “moder-
nizacion de superficie” en la gestion urbanistica de la ciudad: “Buenos Aires, en la
ultima mitad del siglo, ha venido teniendo oleadas de modernizacion de superficie.
Las ciudades europeas, en cambio, se han ido modernizando en profundidad (Sub-
suelo e infraestructura: transporte, provision de servicios y nuevas tecnologias). (...)
Una renovacién superficial, que agrega capas y capas de lo Gltimo apresuradamente
(ya que lo altimo tarda muy poco en dejar de serlo), sin tiempo (sin dinero, sin energias
sociales o politicas) para reparar lo que no se ve, para fundar bases mas sélidas, para
prepararse para el paso del tiempo. (...) En la modernizacién en profundidad es donde
las ciudades se juegan su insercion en los mercados globalizados (...). Por supuesto,
modernizando en la superficie se invierte poco y se gana mucho dinero: por ello es un
tipo de modernizacion ideal para el modo en que operan los intereses privados de la
ciudad (aunque también el poder pblico encuentra rédito en las imagenes de super-
ficie). Modernizar, en cambio, en profundidad, supone una alta inversion de muy lenta
recuperacion: por ello es una tarea emprendida en general por el Estado.”

No hay dudas de la participacién de Puerto Madero como exponente del princi-
pio de modernizacién de superficie, si recordamos la poca inversion pablica (frente
a la realizada en el caso francés), los problemas de accesibilidad atin no resueltos
y el escaso equipamiento colectivo, sélo restringido a bulevares y parques, no eje-
cutados en su totalidad a mas de quince afios de iniciada la intervencion y cuando
las parcelas o manzanas vendibles ya han sido todas comercializadas.

195



Gestién urbanistica y proyecto urbano | Juan Carlos Etulain

En cuanto a la virtual disolucién de la funcion pablica en la logica de los mer-
cados, con el predominio sin contrapeso de los intereses inmobiliarios privados,
identificado por Susan Fainstein (1994) al analizar el dinamismo urbano en los
anos 80 en paises desarrollados (Londres, Inglaterra y Nueva York, Estados Uni-
das), nuevamente las intervenciones se han comportado de manera diferencial.

En el caso francés, con un Estado fuerte con presencia en la administracion
y gestion de la ciudad y una sociedad civil organizada, como se pudo apreciar
en el Capitulo III; los intereses empresariales no han dominado las inevitables
negociaciones que deben realizarse entre los diversos actores que participan en
este tipo de intervenciones. Por otra parte, dado el sector de localizacion de la
intervencion, no era un objetivo pablico la obtencién de plusvalia sino la redistri-
bucién en un area postergada de la ciudad.

En el caso argentino, y de acuerdo a lo revisado en el capitulo anterior, la in-
tervencion ha sido un instrumento Gtil a los intereses del mercado, principalmen-
te en el Sector Este de la operacion. A los aspectos ya senalados al desarrollar
el problema anterior, cabria agregar que, por su localizacién urbana en el area
central de la ciudad, era imprescindible alcanzar el objetivo inicial de obtener
plusvalia mediante el desarrollo y urbanizacion de tierras publicas, a los efectos
de redistribuirla y producir una “irradiacion virtuosa” hacia sectores postergados
dela ciudriidA Por otra parte, se dejan de implementar los instrumentos de control
tendientes a evitar la especulacion del suelo por parte del sector privado.

Respecto al problema que se relaciona con la complejidad creciente en el proceso
de articulacion y coordinacion de actores (gestion), vinculada con el tamafio o enver-
gadura de la intervencion, surge una serie de interrogantes a dilucidar. En primer lugar,
¢como ha sido la negociacién en el propio sector publico? En este sentido, en los dos
casos hubo negociaciones para llegar a un acuerdo, pero un vez alcanzado se ha man-
tenido a lo largo del proceso sin incidir en el normal desarrollo de la intervencion.

En segundo término, ¢se han generado nuevas formas de relacion entre Es-
tado y sociedad, a los efectos de dar viabilidad a la propia intervencidn, frente al
paradigma anterior en que el Estado era el (nico responsable y actor de la inter-
vencion? Aqui si existen marcadas diferencias entre los casos analizados.

En el caso francés, como se ha demostrado, a los instrumentos ya conso-
lidados como las audiencias publicas para aprobar las distintas etapas o ins-
tancias del proyecto urbano, se han incorporado por ley, cuando la intervencion
ya estaba en ejecucion, nuevos mecanismos e instrumentos de participacion
e informacién. Entre ellos, el “Comité Permanente de Concertacion”, a través
del cual los distintos actores sociales involucrados han logrado introducir im-
portantes modificaciones al proyecto urbano, acentuando el caracter social,
cultural y ambiental de la intervencion.
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De esta manera se puede expresar que, en los proyectos de transformacion
urbana llevados a cabo en ciudades centrales de paises desarrollados, los “pode-
res difusos” son de gobierno mas complejo que aquel derivado de la tradicional
relacion Estado-Gran Empresa: las mesas se hacen cada vez mas concurridas,
tanto como los intereses a conciliar. Por otra parte, se ha verificado gue la parti-
cipacion debe ser real, y para ello los ciudadanos exigen conocer el problema. La
conquista del consenso cuesta, y ha quedado demostrado que es preciso que los
proyectos urbanos sean bien presentados y comunicados.

En cuanto al problema vinculado con la faita de coherencia y consistencia entre
las distintas etapas del proceso de gestion, en general han existido coincidencias, a
pesar de lgs contextos diferenciales en que se han desarrollado las intervenciones.

En este sentido, ha existido coherencia entre las distintas etapas del pro-
ceso de gestion desarrollado, definiéndose los objetivos en cada una de ellas. El
programa y el master plan, a partir del disefio urbano adoptado por las interven-
ciones, han contemplado la ejecucidn en el tiempo y la complejidad de este tipo
de actuaciones, donde se ha priorizado la participacion de promotores de media-
na escala, aportando de esta manera, desde el disefio urbano a neutralizar, el
accionar de poderosos grupos empresarios.

Un aspecto destacable en la relacion master plan o proyecto urbano-
proyecto arquitectdnico es que la calidad de los proyectos de arquitectura no
deviene directa y automaticamente en un incremento de la calidad urbana;
es decir que calidad arquitectoénica y calidad urbana no coinciden si no existe
un buen proyecto urbanistico, junto a un poder de direccién y coordinacion
encargado de su desarrollo.

Por lo tanto, la calidad de una transformacion urbana debe ser entendida no
solo como calidad del proyecto de arquitectura sino como calidad del proyecto
urbano en su totalidad y en sus resultados finales, aquellos que la poblacién
finalmente verifica con sus propias condiciones de vida.

Desde este punto de vista, la construccién del Sector Este de Puerto Madero,
como se ha demostrado, participa de esta disociacién entre calidad del proyecto
urbanistico y arquitecténico, dado el débil poder de direccion y coordinacion ejer-
cido por la Corporacion Antiguo Puerto Madero S.A., encargada de su gerencia-
miento, no habiendo ocurrido lo mismo en el Sector Oeste de la intervencién.

Una diferencia sustancial entre las intervenciones viene dada por la exis-
tencia, en el caso francés, de un marco legal probado y aggiornado para llevar
acabo este tipo de intervenciones, que incorpora instrumentos del urbanismo
operacional, doténdolos de legitimidad juridica, politica y administrativa, en
funcion de su capacidad para articular distintas instituciones en areas de ac-
tuacion especificas y tematicas comunes.
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Respecto al problema relacionado con la ausencia de un orden de referencia
mayor o proyecto de ciudad en donde se insertan o enmar can este tipo de interven-
ciones, nuevamente los casos analizados se han comportado de manera diferencial.

El caso francés, como se ha demostrado, forma parte de politicas a escala
Nacional, Regional y Municipal, mediante instituciones y procedimientos diferen-
ciados y reunificados al momento de su aprobacion. Esté incorporado en distin-
tos instrumentos de planificacién regional y municipal, formando parte de una
estrategia de crecimiento econdmico, social y cultural. El caso argentino, como se
ha probado, no formaba parte de un plan general para la ciudad y region metro-
politana, sino que apenas se encontraba dentro de un conjunto de politicas urba-
nisticas que intentaban hacer frente a los problemas principales de la ciudad.

Por dltimo, con respecto al problema de que estas intervenciones generan efectos
altamente polarizantes en la estructura urbana de la ciudad, algunas respuestas ya han
sido dadas al desarrollar la problematica de la virtual disolucion de la funcion publica en la
I6gica de los mercados, en donde los casos se han comportado de manera diferencial.

Tanto si se analizan desde los objetivos como desde la localizacién en la ciu-
dad, se pueden identificar claramente las diferencias. Desarrollar social, cultural
y ambientalmente un sector postergado frente a la reactivacion del centro de la
ciudad, sumado a la existencia, en las proximidades del &rea de intervencion, de
asentamientos ilegales, dan cuenta de que el caso argentino es representativo
de aquella qxpresién que argumentaba: “en verdad, hay creciente evidencia de
que la regeneracion urbana dirigida sélo a lo espacial beneficia a grupos sociales
de elite y en ciertos casos, puede haber contribuido al mejoramiento del creci-
miento de fragmentos urbanos, antes que a la reduccién de las desigualdades
sociales y ambientales” (A. Rodriguez: 1995). (Ver Figura V.1).

Flgura V.1. Metropolizacion a Dos Velocidades, Caso Cludad de Buenos Aires. Argentina

01 - Plano de localizacién de la villa 31, Retiro, 02 - Imagen desde el interior de la Villa 31
Buenos Aires. con la ciudad de fondo.
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Capitulo 6 | Confrontacion de Casos Modelos y Criterios para una Estrategia de Intervencién

Este capitulo tiene como objetivo sintetizar los aspectos mas sobresalientes
que fueron abordados hasta aqui, a partir de la corroboracion de las hipotesis
formiladas que han sido sometidas a su verificacién en los distintos capitulos.
De esta manera, se retoman los aspectos tedrico-conceptuales planteados al
principio del libro y se los relaciona con las constataciones empiricas, posibili-
tando el planteamiento de los modelos de gestion predominantes y un conjunto
de enunciados 0 componentes centrales a tener en cuenta para la gestion de los
proyectos urbanos, mas alla del marco de insercién especifico.

&

VL1 Los modelos de gestién predominantes

En el universo de experiencias analizadas ha sido posible identificar un con-
junto de situaciones recurrentes, que permite hacer distinciones en funcién de
la tradicién urbanistica y el nivel de desarrollo politico y socio-econémico de los
paises que las promueven e impulsan, siendo tres los modelos de gestion predo-
minantes para llevar a cabo este tipo de intervenciones.

Un primer modelo es utilizado en aquellos paises con predominio de una
economia de mercado mas desarrollado, como es son los casos de Estados
Unidos e Inglaterra. En éste Gltimo, con algunos matices y diferencias que
estdn centradas principalmente en el mecanismo institucional que combina
la Corporacion de Desarrolloy Ia Enterprise Zone (EZ) o Zonas Empresariales,
instrumento éste que propicia el desarrollo urbano a través de la desregula-
cion, eliminando todos los controles de planificacion, fiscales y financieros de
las empresas desarrolladoras.

Mientras tanto, las ciudades norteamericanas han sido independientes de
los gobiernos estatal y federal en relacién a los sectores a intervenir, pero alta-
mente dependientes de las decisiones de inversion federal y del sector privado,
registrando escasa participacion ciudadana. Se han caracterizado por la regula-
€ién caso a caso, el disefio modular o por parte, y una elevada inversién pablica,
por medio de subsidios tendientes a desencadenar la inversion privada.

El sistema institucional establece Ia figura del Authority, con facultad de ges-
tionar el desarrollo de la intervencién, adquiriendo capacidades similares a las
de un empresario pero atendiendo los intereses pablicos. Esta figura centraliza
toda la complejidad que presentan estas operaciones, en sus distintas etapas
de concepcion, formulacicn, aprobacion y operacionalizacion. Desde el punto de
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vista del impacto buscado, el sector o drea de la intervencion ha funcionado,
generalmente, comao factor de desarrollo econémico, con una escasa integracion
urbana y un perfil social exclusivo o elitista. No obstante, las intervenciones han
logrado efectos mas allé de los Iimites mismas de la intervencion, y pueden ser
inscriptas dentro de lo definido como “modernizacién en profundidad”, debido a
la construccion de grandes y costosas infraestructuras, utilizando fondos publi-
cos, con el fin de urkanizar el sector, financiando el desarrollo privado.

Un segundo modelo es utilizado también en paises desarrollados, pero
donde la presencia del Estado es mayor y con experiencia y tradicién en inter-
venciones planificadas. Este modelo, en el que se inserta el caso de estudio
internacional desarrollado, nos conduce a la concepcion de los proyectos urba-
nos prevalecientes en Europa central, de donde es posible extraer importantes
aportes para el mejoramiento de este tipo de intervenciones en el contexto
local, y estos se relacionan con:

* La necesaria concepcion inter-escalar, al estar incorporada en politicas e ins-
trumentos de planificacion que las integran.

* La existencia de un marco regulatorio especifico, integrando las normativas
urbanisticas, que pauta los procedimientos o caminos a Seguir para su apro-
bacion € implementacion, y exige un porcentaje de vivienda y equipamiento
social como parte del programa de la intervencion.

* El reconacimiento legal del proceso de participacion social, con mecanismos
e instrumentos para las distintas instancias del proceso de gestion.

La concepcion del modelo sostiene que no deben hacerse planteamien-
tos aislados o sectoriales, ya que estas intervenciones tienen un caracter
polivalente y estratégico, con lo cual es imprescindible la articulacién entre
los distintos niveles del Estado y los instrumentos de planificacion: Plan Te-
rritorial, Plan General o Urbano, Plan del Sector y Plan de Detalle. Se consi-
dera que los objetivos buscados no se logran por la suma de un conjunto de
actuaciones, sino a través de una programacion y gestion combinadas, que
comienza con la participacion ciudadana y progresa cuando estimula las in-
tervenciones plblicas y privadas, pasando del proyecto urbano al proyecto de
ciudad. Se entiende que no debe pensarse que cada proyecto o intervencion
va a resolver un solo problema, sino que cada uno debe resolver varios, a
distintas escalas y can varias funciones.

Estas intervenciones se caracterizan, como se expresd anteriormente,
por estar incorporadas en las normativas urbanisticas o codigos de urbanis-
mo, y parten de una formalizacion o idea general modulable en su ejecucion.
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Recurren, para su implementacién, a organismos gestores piiblicos 0 mixtos
descehtralizadps,! con tradicién participativa en este tipo de operaciones, exis-
tiendo la instancia de concepcion o formulacion, generalmente separada del
organismo ejecutor, pero manteniéndose la articulacion necesaria. Incorporan
una gran variedad de instrumentos de participacién, utilizados en las distintas
instancias del proceso de gestion, y se sustentan a partir de una elevada inver-
sién inicial publica, aunque generalmente son autofinanciables.

Desde el punto de vista de los impactos, el sector o area de la interven-
cion funciona como factor de desarrollo social, econémico y urbano-ambiental,
incorporandgrun perfil social diverso. Por su envergadura o tamano, los efectos
van mas alla de sus limites y, al igual que las intervenciones desarrolladas por
el modelo anterior, pueden ser inscritas dentro de lo que se ha definido como
“modernizacion en profundidad”, debido a la construccién con fondos publicos
de grandes y costosas infraestructuras, cuyo fin consiste en urbanizar el sector e
incorporarlo a la estructura urbana, pero se diferencian en la bisqueda de bene-
ficios sociales mas allé de los de tipo econémico.

El tercer modelo es el utilizado en los paises subdesarrollados, donde la
presencia del Estado es débil y existe una falta de tradicién en llevar a cabo este
tipo de intervenciones, como es el caso de América Latina y, mas precisamente,
en el caso de estudio local desarroliado.

Un aspecto a resaltar de este tipo de intervenciones, donde las cuestiones
morfoldgicas de la ciudad o sectores no estan contempladas de forma genera-
lizada en las normativas, es la posibilidad de pensar el desarrollo de un sector
de ciudad de manera integrada, relacionando aspectos vinculados con la infra-
estructura, actividades, forma urbana y su integracién en la ciudad existente.
En este sentido debe evitarse, frente a la falta de tradicion, la regulacién urba-
nistica caso a caso y la discrecionalidad en la aplicacion de las normas, aunque
éstas deban ser revisadas e incorporarlas a este tipo de intervenciones, no
deben perder su caracter general.

Estas operaciones se caracterizan por una articulacién decisional y de in-
versién inicial pablico-publico relativamente modesta -dinero semilla-, procu-
rando incentivar una cantidad mayor de capital privado. Sin embargo, se consi-
dera necesario que la financiacion pUblico-privada sea prevista desde el inicio
de la intervencion, bien sobre la base de los ingresos a posterior, bien por la
recuperacién de plusvalias y desarrollos urbanos complementarios, porque, de
lo contrario, la operacion se tornara inviable.

! Tales como Corporaciones, Consorcios, Sociedades de Economia Mixta, entre otros.
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Dichas operaciones parten de una formalizacién o idea general modulable
“en su ejecucion y para su implementacion recurren a un organismao gestor publi-
co descentralizado; la instancia de concepcion o formulacion generalmente esta
separada del organismo ejecutor, pero se mantiene la articulacién necesaria.
Incorporan pocos instrumentos de participacion publica, acordes con la escasa
participacion social prevista durante el proceso de gestion.

Desde el punto de vista de los impactos, el sector o area de la intervencion
funciona generalmente como enclave econémico y de desarrollo urbano, con
un perfil social exclusivo o elitista. Si bien las intervenciones, por su tamano
o envergadura, han logrado efectos mas alla de los limites de la intervencion,
las mismas pueden ser inscritas dentro de lo que se ha definido como “moder-
nizacion en superficie”, debido a que se agregan capas y capas de lo ultimo
apresuradamente (Gorelik, 2004), sin tiempo, sin dinero, sin energias sociales
o politicas para reparar lo que no se ve, para fundar bases mas sélidas, para
preparase para el paso del tiempo.

A modo de sintesis, se afirma que se han corroborado las hipétesis inicia-
les en las que se expresaba que “cualquier valoracion posible de estas inter-
venciones, es necesaria que forme parte de una estrategia de ciudad en su
conjunto (...)". Por otra parte, “seria necesario definir de entrada los contenidos
principales de las distintas etapas del complejo proceso de gestion (...), y que
para su implementacién, habria que recurrir a diferentes actores (publicos-pri-
vados), siendo la intervencion resultado de una compleja puja de fuerzas, don-
de el proyectista pasa a ser uno mas entre ellos (...)".

En este sentido, “la adopcion, por parte del Estado, de técnicas de mer-
cado y promocion, asi como la magnitud de las intervenciones y la combina-
cion de usos del suelo, sumado a la incorparacion del sector privado a partir
de un proceso paulatino de déficit del sector publico, fueron apartando estos
emprendimientos de la tradicional planificacién fisica esencialmente regula-
dora-normativa y de las operaciones urbanas de los afios 50 y 60, producto
del paradigma del movimiento moderno, en la que el Estado era el Gnico res-
ponsable de su implementacion.”

Sin embargo, en algunos casos, revisados en el Capitulo Il, fueron conside-
rados exitosos y paradigmaticos, e implementados en contextos de desarrollo
politico y socio-economico diferente, como el puerto interior de Baltimore, en
Estados Unidos; los muelles de Londres, en Inglaterra y Puerto Madero a nivel
local, entre otros. La concentracion de inversién publica en el “centro de la ciu-
dad” no ha involucrado una redistribucion de recursos en otras areas menos
rentables, con lo cual, en el mejor de los casos, las intervenciones se han au-
tofinanciado sin expandir los beneficios de la operacion mas allé de su entorno
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inmediato, corroborandose aquella hipétesis inicial que argumentaba acerca de
la generacion de un proceso de “(...) metropolizacion a dos velocidades, con
areas gentrales regeneradas y periferias metropolitanas en declive.”

Un analisis retrospectivo permite expresar que, mientras en los afos 70 y
80 se consideraba a esta modalidad de intervencion o a los proyectos urbanos
como la Unica forma posible de intervencion con el fin de promover el desarrollo
y revitalizar los sectores en que se localizaban, los anos 90 trajeron el desen-
canto de esta forma de intervencion y comenzd a considerarse, principalmente
en los paises subdesarrollados, una consecuencia de la fragmentacion social y
de la hegemaonia del neoliberalismo. En el comienzo del siglo XXI, en los paises
desarrollados, se asumio la naturaleza politica de las intervenciones, a través de
discusiones %écnicas. institucionales y mediaticas.

Por lo tanto, y como correlato, se ha verificado una de las hipétesis inicia-
les que expresaba: “(...) se pusieron en crisis las formas con que tradicional-
mente el Estado planificaba y gestionaba el crecimiento y/o transformacién
de las ciudades (...)", al necesitar de un aggiornamiento de la gestion urbanis-
tica, asi como del Urbanismo y la Planificacion, para poder llevar a cabo este
tipo de intervenciones.

Ahora bien, una vez verificada la necesidad de recurrir al capital privado para
llevar a cabo este tipo de intervenciones o proyectos urbanos, squé es lo propio
de la gestion publica que no deberia perderse en la I6gica de los mercados, debi-
do al predominio sin contrapeso de los intereses inmobiliarios privados?.

VI.2 ;Gestion promocional o privatizacion
de la gestion urbanistica publica?

Esta transformacion revisada en el campo disciplinar, caracterizada como
Urbanismo Operacional y Gestion Urbanistica Promocional, busca desarrollar
el accionar del sector privado desde el Estado, haciendo frente o complemen-
tando los mecanismos tradicionalmente utilizados: la norma y la obra publica.
Como se ha mencionado, la norma es muy pasiva; regula y se esta a la espera
de que el sector privado actue pero, si no lo hace, no se dimensionan los cos-
tos financieros de esa afectacion sin utilizacion. En tanto que la obra puablica,
aparte de ser limitada, porque se puede hacer lo que el presupuesto publico
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dispone, genera importantes inversiones del Estado sin recupero para inter-
venir en otros sectores de la ciudad, menos rentables y por lo tanto no reque-
ridos por el mercado, produciendo de esta manera un traslado de plusvalia a
los rentistas inmediatos al area de intervencion, sin generar ningln beneficio
(mas alla de la propia intervencién) para el Estado.

No obstante, es conveniente recordar que esta practica de concertacion
con el sector privado debe ser entendida como parte interesada pero leal
en la construccion de la ciudad, y no sustitutiva de los poderes publicos. El
limite de esta articulacién, para que no vacie el caracter de funcién publica
irrenunciable en este tipo de intervenciones, es que la participacion privada
no suponga una privatizacién del poder politico, ni mucho menos una disolu-
cién del interés social por el interés privado, ni una sustitucién de la “/dgica
politica” por la “logica empresarial”.

En este sentido, se han identificado distintas estrategias e instrumentos
utilizados por las intervenciones analizadas, que se suman a la ya mencio-
nada participacion social en la concepcién de los proyectos urbanos. Entre
otras, se pueden mencionar:

* Laincorporacién de objetivos sociales y urbanos, que se suman a los de racio-
nalidad.exclusivamente econdmica.

* La incorporacion de vivienda social y equipamiento colectivo en el programa
de la intervencion.

* La incorporacion de mecanismos de control para la participacién del sector
privado, como el limite a la capacidad privada de compra, y a la especulacién
inmobiliaria, y la venta con compromiso de inversion.

* Laincorporacion de mecanismos de captacion de plusvalia, como la creacién
de un fondo de consolidacion urbana o la creacién de una cuenta especial que
permita girar las utilidades generadas por la operacién, para su utilizacién en
otros sectores postergados o degradados de la ciudad.

En este marco, estas intervenciones o proyectos urbanos, por sus caracte-
risticas principales, complejidad y escala, pueden contribuir tanto a la privatiza-
cion como a la recuperacién de la esencia publica en la gestion urbanistica. Pen-
sarlos aisladamente y sin mecanismos e instrumentos que controlen el accionar
del sector privado y alienten o favorezcan la participacion ciudadana, refuerza la
primera y negativa tendencia.

Entonces, ¢cual seria la estrategia a seguir para llevar a cabo este tipo de
intervenciones, que se oponga a la privatizacion de la gestién urbanistica y a su
fragmentacion mediante acciones puntuales?
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V1.3 Criterios para una estrategia de intervencion
F en vacios urbanos

Las distintas intervenciones? revisadas y analizadas permiten responder el
interrogante planteado mas arriba, al posibilitar la extraccion de un conjunto de
criterios a tener en cuenta para establecer una estrategia de gestion, que con-
tenga objetivos de naturaleza social, urbano-ambiental y econémicos, dando una
respuesta integrada a la intervencion en vacios urbanos en la ciudad.

Estos ciiterios, clasificados segin las distintas etapas en que se propone
estructurar la estrategia o modelo de gestion, son:

Etapa de Concepcién

1. Prever que el promotor de la intervencion debe ser el Estado

Con el fin de garantizar los objetivos mencionados y evitar la privatizacion
de la gestion urbanistica, el papel del promotor e impulsor de la intervencion
debe hacerlo el sector publico o el Estado -generalmente propietario del sue-
lo- de manera mancomunada y articulado entre los distintos niveles -Nacional,
regional, municipal- involucrados, evitando asi la atomizacién de las responsabi-
lidades piiblicas y su debilitamiento frente a los lobbies del sector privado local,
nacional o internacional.

El nivel del Estado que impulse el proyecto debera ser capaz de transmitir
claramente el concepto de la intervencidn, es decir, ¢de qué se trata?, ;a qué pro-
blemas intenta dar respuesta?, ¢cudles son las acciones y los instrumentos que
se propone utilizar? Y debera, asimismo, describir los efectos que se esperan.

Este primer posicionamiento, si bien es incompleto, debe, sin embargo, te-
ner la consistencia suficiente como para sostener la iniciativa y posicionarla fren-
te a la sociedad, dar lugar a las reacciones, soportar la serie de debates que se
producen con la aparicion de los primeros opositores, y servir de base para el
establecimiento de las primeras negociaciones y alianzas.

Simultdneamente, debe efectuarse la adecuacion de la estrategia de ges-
tion, a la estructura de los drganos administrativos encargados de llevarla a cabo
0 viceversa. La evidencia empirica demostrada indica que, por la naturaleza de

2 Como son las identificadas, singulares, y los estudios de caso.
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estas intervenciones, es necesario recurrir a un ente gerenciador, instrumentador
0 promotor, en tanto responsable juridico, financiero y patrimonial del proyecto,
el cual, para no perder de vista la légica politica de la operacion, es conveniente
que esté encabezado por la maxima figura del Poder Ejecutivo que lo impulse:
Presidente, Gobernador o Intendente.

En este sentido, es necesario dar, desde el sector pblico, los primeros pa-
s0s para su conformacidn y discutir los términos, condiciones y aportes a que se
comprometen las partes que lo integraran, segln sea su composicién (pablico -
publico/privado). Requiere de un disefo organizacional (Organigrama), definicién
de misiones y funciones y perfil de los cargos, asi como una primera estimacion
de sus costos operativos. Por otra parte, es importante dejar en claro, en esta
instancia, la titularidad del dominio del suelo y la definicion respecto de una even-
tual distribucion de costos y beneficios.

2. Recurrir a la articulacién publico-privada

Es clara la necesidad y oportunidad de articular recursos pblicos y privados
para generar este tipo de intervenciones. El déficit de financiamiento del Estado,
la crisis fiscal y su elevado endeudamiento. Este lltimo aspecto, fundamental-
mente en los paises subdesarrollados, hace imposible pensar en el financiamien-
to exclusivamente publico. En tal sentido, la alta rentabilidad del mercado inmo-
biliario aperta un importante volumen de capital privado, que es conveniente
que sea canalizado por parte del Estado para poder recuperar o revitalizar areas
obsoletas de la ciudad. Ademas, el sector privado aporta capacidad financiera y
una relacioén eficaz con las empresas de la construccion.

Sin embargo, la idea de articulacion propuesta va mas alla de la participa-
cion del sector privado e incorpora también la participacion de la sociedad civil
organizada, a través de las asociaciones locales u ONGs como protagonistas du-
rante el proceso de gestion, generando nuevos espacios de participacion para
los ciudadanos en acciones que los afecta directamente, fortaleciendo, de esta
manera, la legitimidad del sistema democratico.

En sintesis, como ya se ha mencionado, no hay proyectos urbanos sin un
sector pablico potente que abra brechas, que impulse operaciones anclas o sig-
nificativas desde lo simbalico, y que establezca certidumbres y condiciones para
el sector privado y la participacion de la sociedad civil. El mercado sélo no hace
ciudad. Sin embargo, hay que considerar que la articulacién piblico-privada
debe preverse desde el principio, porque el sector piblico no puede realizar la
inversion no rentable para que luego el sector privado desarrolle las iniciativas
rentables; asi, es importante contar, durante todo el proceso de gestion, con el
aval o legitimacion de la sociedad civil y los destinatarios de la intervencion.
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3. Disenar las condiciones comunicacionales y de manejo de la informacion

Como se afirmd, “el desarrollo de las condiciones comunicacionales y de
marketing adquieren funciones esenciales en la realizacion e implementacion
de las intervenciones urbanas (...). Durante la fase de realizacidn, a través de
la misma se procura conseguir un nivel de conocimiento y comprension de los
objetivos y del proceso por el conjunto de la poblacion, ademas de generar
una predisposicion favorable a la participacion entre los agentes instituciona-
les, econémicos y sociales relevantes, que respalden y optimicen el producto
o la propuesta. Una vez finalizado el proceso, se busca un elevado nivel de
aceptacion y apropiacién de la misma, por el conjunto de la poblacion y en los
publicos extraterritoriales relevantes.”

La poll‘tfa de comunicacion buscard, entonces, difundir el proyecto apor-
tando los argumentos necesarios para que el piblico pueda ir forméndose un
criterio favorable y, por otra parte, que se vaya consolidando la presencia de la
entidad responsable como el principal interlocutor al cual dirigir sus reacciones.
De esta manera, se considera fundamental para garantizar la viabilidad de la
intervencion, prever, desde el inicio o gestacion de la misma, una estrategia co-
municacional que permita un manejo fluido de la informacion con los distintos
interlocutores presentes a lo largo del proceso de gestion.

4. Contemplar una estrategia para la participacion social

A principios del siglo XXI, la construccion de consensos parece ineludible
y cada vez mas sustancial. Sin embargo, los resultados de la concertacién de-
penden de la capacidad organizativa y de gestion de la administracion publica
gerenciadora de la intervencion, a través de la definicion (cierta) de los objeti-
vos estratégicos, la construccion del consenso sin descuidar los objetivos ge-
nerales y sociales del proyecto y la capacidad de mediacidn entre los diversos
actores. Si esto falta 0 es débil, la negociacion y la mesa de concertacion se
convertiran en ocasiones para encubrir una accion a favor del sector privado y
de escasa utilidad para la ciudad.

De esta manera, se deberda partir de la explicita definicién de los objetivos
sociales del proyecto y de la transparencia de los procedimientos de concerta-
cién, sustentados con un conjunto de instrumentos que permitan llevar a cabo
las distintas instancias de interaccién con la sociedad, necesarias a lo largo del
proceso de gestion. Entre estos dos extremos, el urbanista debe desempehar su
rol de la manera mas idénea posible. Su rol, entonces, como se ha demostrado,
no es mas el del profesional que recibe un encargo de proyecto a escala urbana,
sino el de organizador de las condiciones de realizacién del proyecto, en una
constante interaccion con los diversos actores involucrados.
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Desde esla perspectiva, la participacién es considerada como una instancia
_indispensable para el desarrollo del proyecto, siendo concebida como una opor-
tunidad para su fortalecimiento o consolidacion.

5. Considerar el tiempo como factor de viabilizacién de la intervencion

Un aspecto central en este tipo de intervenciones, por su envergadura -
escala y complejidad-, es el manejo del tiempo. Maurizio Marcelloni (2005: 5),
afirma que “a los fines de gobierno del conflicto, aparece como decisiva la cues-
tion del tiempo: el tiempo técnico, el tiempo politico, el tiempo de actuacion y el
tiempo social del proyecto. Sin tener un control de estos tiempos, los proyectos
de transformacion urbana arriesgan hasta ser un boomerang para quien los pro-
pone. (...) La construccion del proyecto a través de una modalidad concertada
debe tener en cuenta las diversas expectativas: de los diversos actores plblicos
(que deben dar sus distintos pareceres), de los diversos operadores (inversores,
desarrolladores, etc.) y de los actores usuarios (los habitantes del entorno dentro
del cual se inserta el proyecto).”

Reconocer y distinguir los distintos tiempos que estan presentes en estas
intervenciones, constituye otro principio basico a los efectos de aportar en esta
etapa del proceso de gestion a su realizacion.

%

Etapa de Formulacion

6. Prever la articulacién inter-escalar

Al igual que el principio anterior, estas intervenciones, debido a su enver-
gadura, y en la medida que no se articulen a una estrategia para el conjunto de
la ciudad, pueden generar consecuencias negativas. Por lo tanto, exigen estar
relacionada en las respectivas escalas, con las propuestas que emanan:

a) Del plan urbano general (que fija la concepcién que corresponda a cada

sector) y hasta el plan regional, en lo que corresponda.
b) De la programacién y el disefio urbano especifico (o Plan de Sector).
c) Del proyecto particular de cada edificio y espacio a construir.

Como expresa Odilia Suarez (1997: 86), tratar de contraponer o ignorar cada
una de estas escalas es similar, por ejemplo, a pensar que solamente el disefio
hace a una plaza, sin reconocer las acciones y disposiciones que hayan sido ne-
cesarias para lograr una hectarea libre y bien localizada para tal fin. De manera
similar, debe existir una coherencia entre las distintas etapas de concepcion, pro-
gramacion, disefo, promocién, financiacién/inversion, construccién/ejecucion,
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utilizacion, administracion y mantenimiento del sector a intervenir, no siendo
aconsejable despiezar |a intervencién en una sumatoria de acciones individuales
acabadas en si mismas, dado que, si alguna de estas etapas fallan, puede fallar
la totalidad del proceso o hacer peligrar la concrecion del proyecto.

7. Elaborar un Plan Maestro o Propuesta General

Uno de los desafios de convertir la concepcion de estos proyectos en un he-
cho participativo permanente, consiste en que se vaya construyendo una vision
compartida. El hecho de que estén enmarcados por la incertidumbre y el largo
plazo para su ejecucion debe, por el contrario, ser aprovechado en sentido posi-
tivo, es degir, formar parte de los imaginarios urbanas colectivos construidos por
actores multiples y en la definicion programatica de la intervencion.

En este marco, la propuesta de disefio urbano debe tener incorporada
la suficiente flexibilidad para dar lugar a los posteriores ajustes necesarios,
debido al, como ya se menciond, tiempo prolongado que lleva la implemen-
tacion de este tipo de intervenciones. Pero, a su vez, debe tener un nivel de
aproximacion suficiente que permita establecer un presupuesto inicial de
costos y beneficios.

Asi, la definicion programatica y su resolucion formal o paisaje que propo-
ne debe incorporar el disefio modulable en piezas o partes de desarrollo autd-
nomo con productos heterogéneos,? la precisién en la definicion de las obras
publicas,* la incorporacién de nuevos usos y el desarrollo de programas de
contenido social,® sumado a los derechos, obligaciones y cargas de los diversos
actores urbanos implicados, junto a la previsién de los instrumentos de gestion
necesarios para su implementacién.

El desarrollo de la formulacién de la propuesta general finaliza en la
instancia que debe ser presentada pablicamente y aprobada por las auto-
ridades competentes. Se trata de un proceso en general complejo, al cabo
del cual puede considerarse que el proyecto ha adquirido un valor, al resul-

- tar aprobado e incorporado a las normativas urbanisticas. Este proceso de

aprobacion constituye, en si misma, una instancia de negociacion frente
a la cual es necesario tener en claro cuéles son aquellas dimensiones de
caracter estratégico, con respecto a otras que pueden ser modificadas en
funcion de la viabilidad del proyecto.

4 Compuesto por una estructura parcelaria adecuada para el desarrollo de emprendimientos de diferentes
caracterfsticas y envergadura.

4 Entre las gue se encuentran las de vialidad, transporte, infraestructuras y espacios publicos.

9 Como la construccion de vivienda subsidiada o equipamiento pablico colectivo.

211



Gestidn urbanistica y proyecto urbano |Juan Carlos Etulain

8. Prever una estrategia de ejecucion y comercializacién

Para llevar a cabo estes intervenciones es necesario desmontar su compleji-
dad, transformandolas de una operacién grande y compleja en una sumatoria de
operaciones simples. Es recomendable concebir una secuencia que permita que
las distintas partes o sectores se vayan implementando, obedeciendo a determi-
nadas leyes de generacion. Asimismo, debe ir acompanada por los instrumentos
de gestion necesarios como para controlar el accionar del sector privado, evitan-
do la disolucion de la funcién publica por la I6gica del mercado inmobiliario.

Como expresa Alfredo Garay (2002), este desarrollo por etapas debe conce-
birse entendiendo que “la primera etapa debe tener la potencia necesaria para
romper la inercia de la realidad e inducir la aparicion de nuevas tendencias: esto
implica que al disenar las etapas se debe ponderar si la primera etapa tiene la
envergadura y consistencia (masa critica) suficiente. En términos de proyecto, el
tamafio, posicién y caracter de la primera etapa, instalara un nuevo lugar en el
imaginario de la ciudad. Se trata sin dudas de una instancia muy vulnerable, cuya
resolucion define el futuro del emprendimiento.”

9. Disenar una estrategia economica-financiera

Para la elaboracion de una estrategia econémica-financiera de la interven-
cion es necesario poner en relacion las etapas de ejecucion con las etapas de
comercializacion o venta, es decir las estimaciones de volimenes de ventas y las
previsiones de recaudacion desarrolladas en el tiempo, sumado a los costos fijos
para el funcionamiento de la estructura institucional, y su evolucién a medida
que se incrementa la envergadura del emprendimiento, junto a los costos gene-
rados por la estrategia comunicacional y de participacién a utilizar.

La distribucién de este conjunto de ingresos y egresos permite calcular los
niveles de desembolso que efectivamente debera realizar la entidad responsable
a lo largo del tiempo. Asi, el calculo del flujo de caja permite conocer, en los dife-
rentes momentos del proyecto, cuales seran las necesidades de financiamiento.
A partir de ese momento se abren distintas alternativas de accion, que van desde
la venta anticipada a la bisqueda de alternativas de crédito (en instituciones
publicas o privadas), la emision de bonos o titulos, entre otras.

Puede agregarse que el disefio de la estrategia econdmica-financiera
de la intervencion, lejos de agregar dificultades, facilita notablemente la
viabilidad del emprendimiento.

10. Prever los impactos

Estas intervenciones, por su escala, requieren prever las transformaciones
que inevitablemente se van a generar en cuanto a la fisonomfa, comportamiento
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y significacion del lugar en el imaginario colectivo de la poblacién, asi como las
transformaciones fuera de su entorno, potenciando el desarrollo e incorporando-
se en una estructura urbana redimensionada.

La falta de prevision de los impactos de naturaleza politico-social y urbanis-
tica, puede tender a generar efectos no deseados, introduciendo procesos de
elitizacion social, especulacion inmobiliaria, transgresiones normativas, escasa
0 nula integracién con la ciudad existente y distorsion en el funcionamiento del

~ mercado inmobiliario de la ciudad, entre los principales efectos negativos revisa-

dos en los casos de estudio.

&
Etapa de Operacionalizacién

11. Garantizar el inicio de la ejecucion de la intervencion

En el momento en que se pretende iniciar la ejecucién de la intervencion,
cobran sentido los principios desarrollados hasta aqui, debido a que el éxito del
lanzamiento del proyecto depende en gran medida de que se hayan cumplimen-
tado satisfactoriamente. No obstante, durante la etapa de operacionalizacion
pueden surgir eventualidades que exijan la introduccién de correcciones.

Alfredo Garay (2000) expresa que “la buena practica senala la importan-
cia de que un plan de obras identifique metas, entendiendo como metas a un
conjunto de realizaciones concretas que deben realizarse en un determinado
plazo. Cuando los plazos no se cumplen o se verifica que estas realizaciones
presentan desajustes (su produccién ha sido conflictiva, son costosas, tienen
dificultades para comercializarse, etc.), puede proponerse una revisién y pon-
derarse la introduccion de ciertos ajustes.”

Garantizar el cumplimiento de este principio es fundamental para el fu-
turo de la intervencion, dado que su logro de manera satisfactoria permitira
viabilizarla y consolidarla.

12. Implementar los sistemas de control y seguimiento de la intervencion.

La incorporacion de modalidades de gestion descentralizadas, que com-
binan la aplicacién de diferentes instrumentos urbanisticos, han permitido
garantizar la implementacion de estas intervenciones; sin embargo, si no se
toman los recaudos necesarios pueden contribuir a debilitar los mecanismos
del Estado dirigidos a garantizar la legalidad de las acciones y el manejo ade-
cuado de los recursos de la sociedad.

Resulta conveniente que durante el proceso de gestion se establezcan los
mecanismos de seguimiento y control, tendientes a definir los procedimientos

213




Gestién urbanistica y proyecto urbano | Juan Carlos Etulain

administrativos que posibiliten el seguimiento econémico y juridico institucional
de las actuaciones, y se establezcan variables e indicadores que permitan un
monitoreo periddico del avance del proyecto.

Conviene que estos mecanismos e instrumentos queden claramente esta-
blecidos en el estatuto de la entidad promotora, garantizando su permanencia a
pesar de las variaciones que se introduzcan sobre las modalidades operativas
a medida que evoluciona el proyecto. En algunos casos revisados se propone la
constitucion de comisiones de seguimiento, en otros se apela a los organismos
publicos previstos por la ley, como en el caso de las sindicaturas publicas. Otras
veces, se prefieren establecer mecanismos de control externo, a través de algin
organismo no gubernamental o de una prestigiosa empresa de auditoria.

Por dltimo, y para terminar, se considera que esta modalidad de intervencién
resulta adecuada para la recuperacion de sectores urbanos degradados, pero tam-
bién se ha demostrado que, sin tomar los recaudos necesarios, es una oportuni-
dad propicia para la especulacién inmobiliaria solo a favor del sector privado. Por
ello, es indispensable que estas intervenciones sean promovidas y gerenciadas por
el sector publico, pracurando no sélo la obtencion de beneficios sociales y urbano-
ambientales, sino fundamentalmente captando la plusvalia que inevitablemente
generan por su localizacion estratégica en la ciudad, en pos de ser redistribuida en
aquellos sectores postergados y con serias deficiencias en la calidad de vida que,
por Iogica, no resultan de interés para el mercado inmobiliario.

De esta manera, se considera -con cierto grado de utopia- que puede darse
respuesta al proceso gue se ha caracterizado como de “metropolizacicn a dos velo-
cidades”, reposicionar al Estado -al menos en los paises subdesarrollados-, como
actor con capacidad de gestién e interlocutor valido para el sector privado, dando
participacion y certidumbre a su inversién; pero también otorgando respuestas a la
necesidades sociales que colaboren en la disminucién de las inequidades.

“La tercera revolucion urbana moderna, suscita cambios prafundos en las formas
de pensar, construir y gestionar las ciudades. (...) el proyecto ya no es sélo un de-
signio acompafado de un disefo. Es una herramienta cuya elaboracion, expresion,
desarrollo y ejecucion muestran las posibilidades y limitaciones que imponen la so-
ciedad, los actores enfrentados, los lugares, las circunstancias y los acontecimien-
tos. El proyecto es al mismo tiempo analizador y herramienta de negociacion.”

Francois Ascher, 2004; “Capitulo 4. Los Principios del Nuevo Urbanismo”. En Los Nuevos Prin-
cipios del Urbanismo. pp. 71-85. Madrid, Espania.
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