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Introducción 

Frente a modelos tradicionales de gestión y decisión de los asuntos públicos se abre lugar a 

una nueva forma donde las decisiones aparecen como producto de la interacción y las 

interdependencias entre diversos actores públicos y privados (Martínez Brouchoud, 2010). En el marco 

de la gobernanza, tal como se la conoce, se inscribe el interés por las políticas públicas urbanas de 

nuevo tipo. 

El transporte y la movilidad urbana concebidos como componentes transversales a la gestión 

sectorial de políticas públicas (Gutiérrez, 2009 y 2011), pueden convertirse en el ámbito desde donde 

avanzar hacia el planteo y ejercicio de políticas públicas urbanas de nuevo cuño, esto es de carácter: 

intersectorial, multinivel y multi-actoral con base territorial (Subirats y Blanco, 2008). 

El objetivo de la presente investigación es conocer, describir y analizar la gobernanza y 

gobernabilidad de la política pública urbana de transporte y movilidad en las ciudades de Córdoba y 

Rosario durante el período comprendido entre los años 2010 y 2015. 

El interés de este análisis es mostrar dos alternativas de (i) diagnóstico y de formación de la 

agenda, de (ii) formulación de políticas y de adopción de decisiones, de (iii) gestión y de (iv) evaluación 

de las políticas públicas de transporte y movilidad urbana bajo la misma estructura normativa nacional 

–argentina- y cuáles son los resultados y conclusiones que de esas alternativas se obtiene. Todo ello 

comprendiendo que se trata de procesos histórico-socio-políticos particulares y por tanto no 

comparables. Se trabaja con la tensión entre lo particular de cada caso y las constantes en sus procesos 

históricos e institucionales. 

Se pretende así aportar evidencia empírica en dos esferas temáticas muy discutidas en la 

actualidad. Por un lado, la nueva política urbana pública como alternativa a la tradicional manera de 

gestión y, por otro lado, el transporte y la movilidad urbana como componente transversal en esa 

materia. 

El trabajo se estructura en 5 capítulos. En el primero de ellos se presenta el abordaje teórico –

metodológico del problema de investigación. Se articula allí la construcción del objeto y la delimitación 

del problema con la metodología de investigación. En primer lugar, se avanza sobre la identificación 

de antecedentes, la delimitación del problema, las aproximaciones teóricas y los objetivos de la 

investigación y, a continuación, con la presentación de la perspectiva metodológica y los 

procedimientos aplicados de recolección y análisis de información. 

En el segundo capítulo se realiza una contextualización y presentación de los casos de estudio. 

Se trabajan aspectos espaciales, demográficos e institucionales. Respecto a los últimos se presenta 

para el nivel de gobierno nacional la sucesión de presidencias y de dependencias vinculadas al 

transporte y a la movilidad urbana, lo mismo para la escala provincial. Sucesivamente, se realiza un 

desarrollo sobre la autonomía municipal en donde se evidencian las diferencias existentes entre una y 

otra ciudad de estudio. Posteriormente, se avanza con la escala municipal. Allí se presentan la política 

de descentralización, las cuentas públicas, el sistema de gobierno, las intendencias y la estructura 

organizativa del gobierno local, para luego presentar las competencias funcionales de las áreas de 

transporte y movilidad y la prestación de servicios públicos de transporte en cada una de las ciudades.  

En el tercer y cuarto capítulo tiene lugar el análisis de las dimensiones de la gobernanza en la 

política pública urbana de transporte y movilidad. En el primero de ellos, se presenta la articulación 

entre escalas de gobierno, entre territorios y entre sectores, temáticas y disciplinas al interior del 

gobierno municipal. En el segundo, el foco se realiza en la articulación entre actores locales. El 

esquema al interior de este capítulo se estructura en cuatro grandes apartados. El primero vinculado 
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a la institucionalidad formal, el segundo a la institucionalidad informal, el tercero refiere a la incidencia 

política y en el cuarto se presenta el análisis correspondiente al Derecho a la Información Pública.  

Finalmente, en el quinto capítulo se realiza el cierre del trabajo. En él se presentan 

consideraciones finales sobre la política pública urbana de transporte y movilidad de cada ciudad; 

sobre la relación entre institucionalidad formal e informal en la gobernanza e incidencia política y sobre 

la relación entre gobernabilidad y gobernanza para, por último, agregar comentarios finales que 

concluyan con el trabajo.
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Desarrollo 
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Quinto Capítulo:  

Conclusiones 

A lo largo del trabajo se buscó desarrollar diferentes aspectos que permitiesen analizar 

la gobernanza de la política pública urbana de transporte y movilidad en Córdoba y Rosario, 

durante el período comprendido entre los años 2010 y 2015. La propuesta se encuadró en el 

estudio de casos de dos ciudades argentinas a fin de conocer diferentes alternativas en el 

proceso de gestión, en sentido amplio, de la política pública de transporte y movilidad urbana. 

El eje del trabajo se centró en cómo, cuándo y quiénes participaban del proceso y no en las 

medidas que fueron adoptadas e implementadas. 

A fin de concluir se presentarán primero algunas aproximaciones que permitan arribar 

a conocer cuál es la política pública urbana de transporte y movilidad en cada ciudad. Luego será 

el turno del análisis de la institucionalidad en la gobernanza y de la incidencia política. 

Posteriormente, se presentarán las consideraciones sobre la relación que pueda existir entre 

gobernanza y gobernabilidad [OE7] para, finalmente, poder abrir juego a comentarios finales. 

Política pública urbana de transporte y movilidad en el período 2010-2015 

Definir la política concreta de transporte o movilidad urbana que tenga uno u otro 

gobierno local no es tarea sencilla. De hecho, no se pretende en este trabajo agotar tal definición 

pero sí lograr una aproximación. A lo largo del desarrollo se han presentado diversos elementos 

que permiten acercarse a su esclarecimiento. 

En líneas generales se puede concluir que en la ciudad de Córdoba se posee una política 

de transporte mientras que en la ciudad de Rosario la política urbana es de movilidad. Se trata 

de dos concepciones diferentes que en el ejercicio se distancian. Y esas distancias se hacen 

visibles.  

El primer punto que da indicio a tal afirmación refiere a las denominaciones que reciben 

las unidades de la administración vinculadas a la temática en cada ciudad. En Córdoba, todas las 

dependencias, en todos los rangos: dirección, subsecretaría y secretaría incluyeron a lo largo del 

tiempo, inclusive hasta la actualidad, el término de transporte. En cambio, en la ciudad de 

Rosario la movilidad aparece ya en las denominaciones de las diferentes áreas. De hecho, el Ente 

durante el período de análisis modificó su denominación de Ente de Transporte al de Movilidad 

a través de una Ordenanza municipal en la cual también se ampliaron sus competencias 

funcionales.  

Con esto último se introduce un nuevo punto que da cuenta de la aseveración 

planteada. Presentadas en el segundo capítulo las atribuciones de las áreas en cuestión se 

evidencia que en Rosario se amplían sus funciones con una mirada integral de la temática. 

Explícitamente, el EMR bajo su competencia tiene a la movilidad urbana en todos sus modos e 

incluye en su normativa la consideración de otros servicios conexos a la movilidad. No sucede lo 

mismo en la ciudad de Córdoba; así como la movilidad no es incluida en sus denominaciones 

tampoco se incorporan funciones que impliquen abordar la temática desde una nueva 

perspectiva.  

Además, tal como se presentó la ciudad de Rosario sumó un nuevo modo de transporte 

público. Al Sistema de Transporte Urbano Masivo de Pasajeros prestado por colectivos y 
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trolebuses se incorpora un Sistema de Bicicletas Públicas. Además, en ejecución, aunque con 

dificultades, existe un proyecto regional de conexión por medio de trenes.  

Otro elemento, aunque de tratamiento más complejo, aporta en la misma línea. La 

articulación temática es parte constitutiva del concepto de movilidad urbana. De acuerdo al 

planteo de Gutiérrez (2009 y 2011) se concibe a la movilidad como componente transversal a la 

gestión sectorial de políticas públicas. En Córdoba, si bien la vinculación entre áreas aparece en 

la normativa, durante el período de análisis los mecanismos previstos no tuvieron existencia. En 

Rosario pasa a la inversa. Rosario en la práctica lleva adelante procesos de trabajo articulado 

entre áreas del gobierno local. El último proyecto analizado que da cuenta de la vinculación 

sectorial es el reordenamiento urbanístico y de movilidad para el área central.  

Entonces, si se tuviese en cuenta la concreción del trabajo conjunto, este punto se 

convierte en otro elemento que hace a la política de movilidad de Rosario. En lo particular del 

caso de Córdoba este ítem la aleja no sólo del concepto de movilidad sino también de la forma 

en que el transporte es entendido en este trabajo. Blanco (2010) habla de la necesidad de pensar 

el transporte en relación con el territorio y Córdoba pareciera concordar más con las 

concepciones tradicionales limitada a la relación oferta-demanda. 

Una característica más que también hace a esta diferencia es la forma en que se crea la 

agenda, se diagnostica y se toman decisiones en uno y otro caso. El Plan de Movilidad de 

Córdoba se vincula a una visión tecnocrática de gestión. Fue un equipo técnico el que tuvo a 

cargo la tarea. En Rosario además de la conformación de ese equipo se abrieron espacios para 

la inclusión de nuevas voces. De hecho, es importante para definir la política de la ciudad de 

Rosario incluir este aspecto. El propio EMR explicita que consideran a la participación ciudadana 

como política de gobierno y como herramienta de planificación. En un documento de autoría de 

miembros del EMR se cita a un referente del desarrollo sobre gobernanza también adoptado en 

el presente trabajo, a saber: 

(…) Es prioridad del Estado Municipal construir una perspectiva compartida de la 

ciudad, donde la consulta y la participación ciudadana resultan imprescindibles a la 

hora de diseñar e implementar las políticas urbanas. Se trata de “acordar una visión 

compartida para el futuro del territorio entre todos los niveles y actores concernidos 

(Farinós Dasi, 2008. En: Egidi, Serra, & Scialla, 2014, pág. 2).  

Con ello se puede concluir que la política de Rosario es de movilidad y es también 

participativa. 

Importante es señalar además el diferencial en los esfuerzos por parte de los gobiernos 

locales a fin de asegurar el cumplimiento de Derecho a la Información Pública visto éste como 

una condición a la participación. Tal como se dijo anteriormente, el acceso a la información 

pública reduce asimetrías y permite una participación ciudadana informada que lleve a su 

empoderamiento y así que aumente su capacidad de transformación. 

A lo largo del trabajo se presentaron para el caso de Rosario diversos mecanismos 

dentro de la institucionalidad informal incluidos en las etapas de planificación de la política 

pública. En materia de movilidad se podría decir que el punto fuerte de inicio de la planificación 

fue la elaboración del Plan de Movilidad, que luego se mantuvo en la planificación de cada 

proyecto en particular y que prosiguió con la elaboración del Pliego de Licitación para el nuevo 

STUMP. Se retoma este punto aquí porque marca una diferencia con el caso de Córdoba que 

hace a la definición de la política en cuestión. 
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En las consideraciones preliminares en el apartado de institucionalidad formal del 

capítulo cuatro se hacía notar sobre la temporalidad en las sanciones de las acciones vinculadas 

al transporte. En Córdoba se crea el Marco Normativo previamente a la elaboración del Plan de 

Movilidad. Es más, el Pliego de Licitación y la implementación del nuevo STUMP también 

terminan siendo anteriores al Plan. Es decir, en marzo de 2014 se puso en marcha el nuevo 

sistema obviando instancias de planificación de movilidad y urbanas. Tal como lo señala la 

Coordinadora Ejecutiva de la Red Ciudadana Nuestra Córdoba: 

(…) las urgencias de los tiempos políticos terminan relegando la necesaria 

planificación que debería acompañar a las políticas públicas. El afán por mostrar 

resultados en el corto plazo, impide concretar mejores políticas a largo plazo, lo que 

termina justificando la forma en que se toman las decisiones. En el caso en cuestión, 

el debate amplio y público de un Plan Integral y Estratégico de Movilidad, sobre la 

base de la información técnica necesaria y con la participación de todos los sectores 

sociales que hacen a la construcción de la ciudad, hubiera permitido planificar sobre 

bases más sólidas un sistema de movilidad articulado, y construir consensos que 

sostengan la construcción de una política pública acorde a las necesidades y a la 

ciudad que se pretende construir a mediano y largo plazo (…). Si el objetivo es 

construir una ciudad mejor para todos, las formas también deberían importar 

(Romanutti, 2014). 

Entonces, se ve en Córdoba una sucesión de decisiones y acciones desarticuladas entre 

sí sin un eje que guíe a objetivos a largo plazo. Tal como se adelantó en el cuarto capítulo dentro 

del documento del Plan de Movilidad se reconocía que la viabilidad política del Plan dependía 

de su institucionalización como política de Estado y, de acuerdo a lo desarrollado, no parece 

haber sucedido eso en la práctica. No sucede lo propio en el caso de Rosario, donde se aprecia 

una coherencia en el trabajo que se comenzó entre 2010 y 2011 y que prosigue hasta la 

actualidad. 

A fin de cerrar este apartado se hace necesario resaltar que, aunque el análisis de las 

medidas normadas e implementadas no sea tema del presente trabajo, las políticas de ambos 

casos presentan deficiencias en su contenido. El Marco Regulatorio de Córdoba posee serias 

deficiencias en relación a su contenido. De acuerdo a lo analizado por López (2014) algunos 

artículos muestran una excesiva generalidad y otros presentan aspectos que debieran ser 

definidos en los Pliegos. En el otro caso, de acuerdo a lo que expone Erika Chaloupka, la política 

de Rosario no es perfecta y desarrolla el tema, entre otros puntos, evaluando medidas que a su 

entender son contradictorias.  

Se trajeron a colación estos estudios para dar cuenta de que aquí no se pretende 

presentar una política ideal, sino que se busca dar cuenta de dos alternativas de procesos de 

gestión de los que se puedan retomar sus fortalezas y reconocer sus debilidades. 

Relación entre institucionalidad formal e informal en la gobernanza de la política 

de transporte y movilidad urbana e incidencia política. 

Se presentaron en las consideraciones teóricas y luego sirvieron para estructurar el 

análisis en los sucesivos capítulos dos tipos de instituciones: las reglas formales y las informales. 

Se explicitó además que entre ellas no necesariamente existía una relación directa. En esta 

instancia se poseen ya varios elementos que permiten evaluar esa relación para cada caso. Es 
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así que se puede reconocer el peso relativo de la institucionalidad formal e informal en la 

dinámica de ambas ciudades.  

En la articulación entre escalas de gobierno se observa en Córdoba la existencia, desde 

momentos previos al período de análisis, de un marco legal que posibilitaría avanzar en la 

metropolización del transporte público masivo de pasajeros. En la práctica la articulación entre 

niveles no ha tenido lugar, al menos sustancialmente, entre los años 2010 y 2015. Recién para 

2016 pareciera haberse comenzado a trabajar articuladamente entre provincia y municipalidad 

en un nuevo espacio denominado Mesa de Trabajo no previsto en la legislación. Se suman 

algunos comentarios. Por un lado, la existencia del IPLAM provincial en donde se abarca la escala 

metropolitana pero como órgano técnico y no de gestión. Por otro, las características de 

vinculación entre el IPLAM provincial y el municipal; aunque el canal de comunicación esté 

abierto a causa de vínculos personales entre quienes ocupan los cargos jerárquicos no existen 

mecanismos formales de articulación entre ellos.  

En el caso de Rosario existe articulación por ejemplo con la Unidad Especial de Gestión 

Ferroviaria dependiente de la provincia pero vinculado a proyectos en particular y no porque 

normativamente estén previstos mecanismos específicos. Así como en Córdoba se destacaba 

que las relaciones eran más de tipo personal aquí, de acuerdo a testimonios, pareciera ser el 

color político compartido entre el nivel provincial y municipal un elemento de peso. 

Entonces se observa que para el caso de Córdoba existe una institucionalidad formal 

que no encuentra su correspondencia en la práctica. Y una institucionalidad informal que 

tampoco parece tener fuerte arraigo y que hace cuestionarse por la continuidad de las 

articulaciones una vez que las personas que ocupan los cargos cambien. En Rosario las reglas 

formales no parecieran crear un marco de articulación aunque en lo informal las vinculaciones 

se dan por proyectos. Queda también la inquietud de la continuidad de esa forma de trabajo en 

caso de que el partido político de uno u otro nivel se vea modificado en próximas elecciones. 

En la articulación entre territorios existe en Córdoba reglas formales que posibilitan la 

vinculación pero son cuestiones de intereses económicos y políticos las que obstaculizan la 

puesta en práctica de convenios u otras formas de relación entre municipios contiguos. De 

acuerdo a declaraciones del Subsecretario Municipal lo que se requiere para su concreción es el 

reconocimiento institucional, en términos formales, del área metropolitana y la creación de un 

Ente de gestión que posea autonomía y autoridad para resolver cuestiones en esa jurisdicción 

(Taborda, 2016). 

Por su parte, en Rosario los convenios entre municipios que la legislación habilita fueron 

concretados a fin de extender los recorridos de las líneas de transporte urbano. Además, se 

firmó un nuevo convenio entre todos los presidentes comunales e Intendentes a fin de 

incorporar al EMR técnicos de las otras localidades para colaborar en la labor de cada municipio 

y tratar la problemática a escala metropolitana. Y por otro lado, durante todo el período de 

análisis existió una asociación voluntaria de municipios y comunas bajo el nombre de Ente de 

Coordinación Metropolitana [ECOM]. En 2016 se sancionó la Ley provincial de Áreas 

Metropolitanas por medio de la cual el ECOM se consolidó en un espacio reconocido por la 

institucionalidad formal. 

De todo ello se puede concluir que en Córdoba a pesar de existir reglas formales que 

habiliten la articulación entre territorios, ésta no tiene lugar. Se plantea además la necesidad de 

más normas con mayores precisiones. En Rosario aquello que la legislación posibilitaba fue 
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efectivizado y, además, se creó un ente en el marco de la institucionalidad informal que 

finalmente, fue incluido en la normativa provincial. 

En la articulación temática Córdoba propone formalmente diferentes espacios de 

vinculación tanto entre áreas al interior de la secretaría de competencias sobre el transporte 

como por fuera, con otras dependencias municipales. La Comisión de Movilidad nunca fue 

conformada, la CEPIM tuvo existencia mientras cumplía con la labor encomendada y con dudas 

en cuanto a las efectivas relaciones, y el Consejo Asesor Institucional del IPLAM Municipal en su 

funcionamiento plantea relaciones de corte bidireccional y no un espacio de articulación entre 

secretarías. 

En Rosario, no existen espacios de articulación contemplados en la normativa. Lo más 

cercano es el objetivo de conformación del Centro Integrado de Operaciones Rosario [CIOR]. Sin 

embargo, varios son los testimonios que dan cuenta del trabajo conjunto entre diversas áreas 

municipales y de éstas con el EMR. La vinculación entre diversas áreas parece estar incorporada 

y enraizada en la institucionalidad informal. Se observa en la estructura organizativa y lo 

explicitan algunos de los entrevistados que la facilidad de vinculación también está dada porque 

una misma persona puede estar cubriendo más de un cargo jerárquico en diversas áreas. 

Por todo lo mencionado, en Córdoba se observa que a pesar de una fuerte 

institucionalidad formal el trabajo en articulación entre áreas no se concreta. Y en el caso de 

Rosario, por el contrario, a pesar de no estar contemplado en la normativa, la dinámica de trabajo 

incluye la vinculación entre áreas. 

En la articulación de actores locales en Córdoba, puede reconocerse una tendencia en 

la que a medida que se acerca al nivel municipal de gobierno, se amplía la participación 

ciudadana en la institucionalidad fomal. Alejado de ese panorama, el contexto normativo de la 

ciudad de Rosario no es favorable para la inclusión de nuevas voces. La legislación cordobesa 

vinculada al transporte y movilidad urbana contempla la creación de nuevas figuras a fin de 

incorporar nuevos actores en la arena política, no así en el caso de Rosario.  

A pesar de que en la normativa de la ciudad de Córdoba se incorpora una gran cantidad 

de instrumentos de participación ciudadana, en los hechos, se presentan variadas situaciones 

cuyo saldo no es del todo favorable. Muchos de ellos nunca se concretaron, otros lo hicieron 

pero no asociado al transporte y movilidad y otros comenzaron a instalarse una vez finalizado el 

período de análisis. 

En Rosario el escenario es distinto. En cantidad son mucho menores los mecanismos 

incluidos en la normativa, sin embargo, casi que en su totalidad tuvieron existencia y fueron 

activados en la política de transporte y movilidad durante los años comprendidos para el 

presente estudio.  

Luego, se avanzó en la identificación y análisis de aquellos instrumentos que pudiesen 

haber sido impulsados desde el gobierno local a pesar de no estar incluidos en lo normado. No 

fueron muchos los mecanismos impulsados para el caso de Córdoba y de ellos no todos buscaron 

genuinamente la inclusión de nuevas opiniones. Más bien estuvieron vinculados a 

requerimientos formales o a demandas ciudadanas. Por el contrario, en Rosario la 

institucionalidad informal juega un papel muy fuerte. Son muchos los mecanismos desplegados 

y en su mayoría han sido mantenidos en el tiempo. En voz de los entrevistados se ha escuchado 

decir que se trata ya de una forma de trabajo cuasi obligatoria, que responde a una decisión 

política, en la que necesariamente se incluye a la ciudadanía a pesar de no estar escrita –

plasmada en una normativa específica-. 
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Respecto a la incidencia política también se observan diferencias entre uno y otro caso. 

En Córdoba fueron muchas las acciones impulsadas por actores de la sociedad civil; algunos de 

ellos organizados de forma estable y permanente y otros surgidos a causa de una demanda 

puntual. En Rosario en número fueron mucho menores y además se presentó una dinámica en 

la que pareciera el gobierno local absorber esas iniciativas.  

Y finalmente, en cuanto al Derecho de Información Pública ambas ciudades cuentan con 

normativa específica a fin de asegurar tal Derecho. La diferencia que existe entre uno y otro caso 

está dada en la concreción de lo contemplado en lo formal. Córdoba durante el período de 

análisis encontraba muchas dificultades en el cumplimiento de este Derecho, no sucedía lo 

mismo para el caso de Rosario. Interesante es remarcar que en Córdoba frente a esas falencias 

fueron, una vez más, actores de la sociedad civil los que buscaron suplir esas faltas. 

Si se tuviese que asignar un peso relativo a cada uno de estos tres ejes: institucionalidad 

formal, institucionalidad informal e incidencia política se diría que entre las dos ciudades 

estudiadas la dinámica que se presenta es diferente. Córdoba, por un lado, posee un marco 

normativo muy extenso aunque ello no signifique que lo contemplado en la legislación sea 

puesto en práctica. Por otro lado, posee una institucionalidad informal escasa en lo que refiere 

a la participación y control ciudadano. Y, finalmente, tuvieron lugar muchas iniciativas 

impulsadas por la sociedad civil. Podría aventurarse a decir que frente a los pocos, y de mala 

calidad, espacios de participación abiertos desde el gobierno local, la incidencia política fue el 

camino que los diversos actores de la sociedad civil encontraron a fin de hacer escuchar su voz.  

Por su parte, Rosario cuenta con una institucionalidad formal pobre en cuanto a la 

participación y control ciudadano pero ha creado reglas informales de gran fortaleza. Y por 

último, la incidencia política no tuvo un fuerte desarrollo en la ciudad. Quizás esto se 

corresponda con que diversos actores encuentran en los espacios abiertos desde las reglas 

informales el canal para hacer escuchar sus opiniones y demandas. Pareciera entonces, que 

desde iniciativas gubernamentales, no amparadas por la Ley, la ciudad ha logrado incluir a la 

sociedad civil en la política pública de movilidad.  

En términos aún más generales, ambos casos de estudio se configuran como evidencia 

de que entre reglas formales e informales no necesariamente existe una relación directa. Una 

de las ciudades, cuenta con un amplio marco normativo que no encuentra su correspondencia 

en la práctica. Es decir, que el derecho no soluciona ni genera por sí sólo la participación. La otra 

ciudad, con una baja institucionalidad formal desarrolló mecanismos de participación estables y 

duraderos en el tiempo.  

No es el propósito del trabajo realizar una valoración de las diferentes dinámicas. 

Tampoco se pretende -ni se podría- considerar a ninguna de ellas como una “fórmula de éxito”; 

a lo largo del trabajo se fueron dando a conocer las fortalezas y dificultades que una y otra 

alternativa presentaban. Sí se convierte en interesante revisar la tensión entre la formalidad e 

informalidad de las reglas de juego a la luz de estos casos. 

En una de las entrevistas a miembros del EMR se consultó por si creían importante 

institucionalizar formalmente los mecanismos de participación. Las respuestas que allí se 

obtuvieron se convierten en interesantes puntos a tener en consideración. Por una parte, 

Eleonora Piriz remarcaba que no lo creen necesario en la medida en que actualmente “no se 

piensa un proyecto que no tenga la convalidación” (Scialla & Piriz, 2016). Por otra parte, Marina 

Scialla hacía notar que para ellos la existencia de una Gerencia específica de Relaciones 

Ciudadanas “es una forma de institucionalización de la participación ciudadana porque es un 
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espacio donde vos ya considerás que todo proyecto tiene ese componente o por lo menos 

necesita de la mirada de ese componente que lo atraviesa” (Scialla & Piriz, 2016). En consonancia 

con aquello, Eleonora comentaba que a su criterio siempre “lo dejaría abierto a la innovación” 

(Scialla & Piriz, 2016). Y un último aspecto que la entrevistada incorpora es que: 

A priori creo que regular esto por una cuestión de decir “hay que tener esto” puede 

tener más contras que beneficios porque creo que es muy sutil la demagogización que 

se puede hacer de una cosa de este estilo. Decir: “bueno, esta es una cosa, un 

compromiso que tengo que cumplir, tengo que cumplir con tantas actas acuerdo para 

que el proyecto se dé”. Y en realidad no es el espíritu de la participación ciudadana 

eso (Scialla & Piriz, 2016). 

En este último planteo se presenta el temor de que por incorporar los mecanismos a la 

legislación local, la participación se vacíe de espíritu y contenido. Efectivamente, ese es uno de 

los riesgos, sin embargo, también vale cuestionarse por una situación a la inversa. ¿Qué pasaría 

con la forma de trabajo si el color político del gobierno cambiase? ¿La sociedad civil de Rosario 

necesitaría la institucionalidad formal para reclamar participación? Estos cuestionamientos 

forman parte de un largo debate al que no se pretende aquí resolver sino más bien incorporar 

elementos que permitan leer las diferentes posibilidades.  

Relación entre Gobernanza y Gobernabilidad 

Bajo este título se pretende terminar de dar respuesta al último objetivo específico del 

trabajo. Se retoman planteos de los diferentes capítulos a fin de resolver cuál es la relación entre 

gobernanza y gobernabilidad que la autora de este trabajo identifica en las ciudades estudiadas 

en materia de política pública urbana de transporte y movilidad. 

De acuerdo al planteo de Tecco y López (2003) cuanto mayor sea la permanencia de 

procedimientos y reglas, mayor será la gobernabilidad. Y esa permanencia estará dada de 

acuerdo a la capacidad de tales reglas para contener el conflicto entre actores estratégicos. Se 

rescatan aquí algunos planteos que posibilitan analizar la continuidad en las reglas, sean 

formales o informales, en ambas ciudades. 

En primera instancia, se hace notar la continuidad y coherencia en las medidas 

adoptadas en Rosario. Se comenzó con la elaboración del Plan de Movilidad [PIM] en donde se 

consensuaron los proyectos a realizar y aquellos que se desestimarían. Se avanzó en la 

implementación de esas medidas y, luego, se consensuaron requerimientos para el nuevo 

STUMP en la elaboración del Pliego de Licitación. Vale remarcar que el EMR en 2014 presentó 

un documento que constaba de los avances respecto al PIM y que en entrevista con miembros 

del Ente en 2016 se señaló la necesidad de renovar ese Plan porque se estaba alcanzando su 

agotamiento. Todo ello habla de medidas desarrolladas en torno a un eje estructurante a una 

política definida y clara.  

Tal permanencia no se percibe en los hechos ocurridos en la ciudad de Córdoba. No 

parece haber una coherencia entre instancias de elaboración normativa y el PIM de la ciudad no 

parece tomarse como eje estructurante.  

Vale cuestionarse acerca de las razones de tales situaciones. Con seguridad existe para 

cada caso un amplio abanico de factores que terminan condicionando tales escenarios. El 

propósito del presente trabajo es dar luz a algunos de ellos dentro de los recortes analíticos 

planteados. Queda a futuro avanzar sobre otros aspectos.  
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Existen varios indicios que llevan a considerar que la permanencia de las reglas en 

Rosario está dada –en parte- por recurrir a estrategias propias de lo que aquí se considera como 

gobernanza. 

El sistema de representación del Concejo Deliberante se configura como uno de los 

elementos que lleva a la necesidad del gobierno local de construir consenso. En Córdoba la 

gobernabilidad está garantizada en la medida en que siempre el oficialismo, por norma, posee 

mayoría en el Concejo. Esto es que los proyectos elevados por el ejecutivo en gran parte se 

aprueban con poca discusión porque tienen las bancas aseguradas en el poder legislativo, lo que 

hace que la gobernanza pase a un segundo plano (Tecco & López, 2016). Sin embargo, el sistema 

de Rosario en el que las bancas se reparten en proporción de los votos en elecciones directas 

por los vecinos, el oficialismo no necesariamente es el bloque con mayor fuerza en el Concejo. 

La necesidad de crear consensos en proyectos del ejecutivo demanda la adopción de estrategias 

propias de la gobernanza.  

La composición del directorio del EMR también se configura como otro elemento que 

hace a la búsqueda de consensos. Tal como se expuso el Concejo Municipal nombra al 

vicepresidente, y éste es un concejal de la bancada opositora. Mónica Alvarado en su exposición 

daba cuenta de que esa necesidad: “implica que cada vez que implementamos alguno de los 

proyectos trabajamos con un consenso político que fundamentalmente nos permite sostener la 

implementación de los proyectos” (Alvarado, 2014 b).  

Es importante también, para analizar la relación entre gobernanza y gobernabilidad, 

conocer el lugar que se le da a la participación ciudadana –y también de representantes del 

sector privado- en el proceso de la política pública de transporte y movilidad urbana. En el cuarto 

capítulo se presentaron los mecanismos de participación y control ciudadano contemplados en 

la normativa y su efectiva puesta en práctica y los mecanismos que, aunque fuera de las reglas 

formales, fueron impulsados por el gobierno local. La situación de una y otra ciudad difiere. 

Muchos son los mecanismos contemplados en la legislación cordobesa aunque pocos 

concretados en la práctica y, además, muy pocos los ejecutados por fuera de la formalidad. En 

Rosario aunque pocos son los instrumentos presentes en las normas, la mayoría tuvieron lugar 

en la práctica y muchos otros al margen de lo normado fueron impulsados por la gestión local.  

Sobre ese panorama, se agregan para el caso de Córdoba los testimonios de los actores 

de la sociedad civil entrevistados en los que expresaban su percepción sobre la falta de interés 

del gobierno local en una genuina participación ciudadana. Los hechos parecieran 

corresponderse con tales percepciones y entre ellas mismas fueron coincidentes. Al respecto, 

en el Petitorio presentado al gobierno local por varios firmantes de la sociedad civil se exponía: 

La aprobación del Marco Regulatorio del transporte, el proceso de licitación del 

transporte urbano de pasajeros, y la reciente implementación del nuevo sistema de 

transporte en la ciudad de Córdoba, han enfrentado diversas complicaciones y han 

presentado numerosos conflictos pero, fundamentalmente y más allá de los 

resultados, han planteado contradicciones con las buenas prácticas de sustentabilidad 

manifestadas en los modos no participativos de tomar las decisiones, es decir, en el 

proceso de la política pública como base fundamental de la sustentabilidad y 

gobernabilidad de cualquier sistema urbano de movilidad (Red Ciudadana Nuestra 

Córdoba, 2014 f). 

En Rosario, la participación pareciera configurarse no sólo como la forma en que los 

vecinos y demás organizaciones pueden hacer escuchar sus demandas y discutir sus soluciones 
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sino también como una manera de legitimización y, quizás apropiación, de las medidas 

adoptadas. De acuerdo a testimonio de miembros del EMR el espíritu de participación es “la 

aceptación, el acuerdo y la apropiación de determinados proyectos y acciones que se hagan, no 

sólo los proyectos, por parte de los ciudadanos. Y eso es una construcción cultural. No se puede 

forzar” (Scialla & Piriz, 2016). 

Se consideró oportuno poner sobre la mesa que tanto Córdoba, con el diseño de los 

recorridos en el nuevo STUMP y el proyecto del Sólo Bus, como Rosario, con proyectos como el 

de Carriles Exclusivos, necesitaron de modificaciones o ajustes para su implementación. 

Interesante es la forma en que se buscó resolver esa necesidad por parte de los gobiernos 

locales. Aquí vuelve a tomar peso en el análisis de la gobernabilidad las instancias participativas. 

En Rosario estas instancias posibilitaron que esos ajustes se consigan y se legitimen antes de su 

implementación. En Córdoba, la forma de resolver los cambios de recorridos y la imposibilidad 

de ejecución del Sólo Bus en la avenida Rafael Núñez le implicó un alto costo en su legitimidad 

política. 

No se puede reducir una problemática a una relación directa del tipo causa-efecto. Sin 

embargo, se permite acá cuestionarse para el caso de Córdoba si de haberse incluido la 

participación en el proceso de política pública se podría haber ayudado a evitar la conflictividad 

ex post.  

Por otra parte, importante es señalar también que el término gobernanza, con una 

definición coincidente con la de este trabajo, es incorporado en la publicación del, en aquel 

momento, ETR realizada en 2010 en donde se plantean los fundamentos que sustentan la 

necesidad de asumir un cambio de paradigma en la movilidad (ETR, 2010). 

En base a lo anteriormente expuesto se puede concluir que la ciudad de Córdoba en su 

forma de gestión se encuentra alejada de lo que aquí se presentó como gobernanza. Por tanto 

la relación de este apartado pareciera no existir. La gobernabilidad pareciera estar asegurada –

o pretender estarlo- por el sistema político aunque en algunos casos esa capacidad del sistema 

de autogobernase presente sus debilidades. El sistema parece ponerse en jaque en situaciones 

en las que la sociedad civil con sus demandas toma protagonismo en la escena e interviene con 

estrategias de incidencia política. 

La gobernabilidad en Rosario parece estar dada en la vinculación con la gobernanza. Las 

reglas formales de Rosario –sistema de representación en el Concejo Municipal, composición 

del Directorio del EMR, entre otras- parecen exigir estrategias de consenso a fin de conseguir 

implementar diversas medidas. Y las reglas informales desarrolladas y mantenidas parecen dar 

lugar a ese consenso. Se trata de una relación que a lo largo de los años se fortalece y en la que 

todavía existen interrogantes que no consiguen resolver. Con ello se hace alusión al 

planteamiento de si es necesario incorporar en las reglas formales las articulaciones verticales y 

horizontales en la forma de gobernar. 

Por último, es importante retomar el concepto de gobernanza territorial a través del 

cual se puede interpretar la forma en que se da el proceso de política de movilidad urbana en 

Rosario. Entre diferentes niveles y en especial diversos actores locales se busca acordar una 

visión compartida para el futuro de la movilidad rosarina. Movilidad que no se puede entender 

de otra forma que no sea en vinculación al territorio. En consonancia con el planteo de Farinós 

Dasí (2008) se evidencia la participación de la ciudadanía en asuntos públicos con impacto sobre 

el territorio. 
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Por el contrario, el caso de Córdoba podría considerarse como una evidencia opuesta al 

supuesto que sostiene que los gobiernos a escala local mantienen una relación de tipo inmediata 

y cercana con sus ciudadanos lo que lo configuraría como el nivel de gobierno más apto para la 

ejecución de mecanismos de participación ciudadana (López, 2011).  

Vinculado a estos últimos puntos se retoma el concepto de poder expuesto en el primer 

capítulo vinculado a la los actores estratégicos que participan en la gestión territorial. Indagar 

sobre la concepción presente en cada gobierno, o bien, en la distribución de poder en cada uno 

de los casos es tarea de gran complejidad y que excede la presente propuesta. Sin embargo, 

interesa hacer algunas consideraciones. En Córdoba la forma en que se plantea el tipo de gestión 

se acerca más a un tipo de corte verticalista y jerárquico aunque, existe evidencia que posibilita 

pensar que la ciudadanía está empoderada o que está en proceso de empoderamiento. Es decir, 

que si bien el Estado local no pareciera abrir el juego a otras formas de poder, la sociedad civil 

se hace lugar en la escena política a fin de incidir en la movilidad de la ciudad y con ella en el 

territorio mismo.  

En Rosario el poder parece estar más distribuido en la medida en que se abre juego a 

nuevas voces en la toma de decisión. Sin embargo, es interesante volver a la clasificación 

propuesta por Eberhardt, Maurich, Trigubof y Urdinez. En la tensión entre control estatal y 

cogestión se encuentran los mecanismos de corte informativo, consultivo, propositivo y 

participativo. Los autores aclaran que, si bien, los instrumentos participativos -como podría 

pensarse la mayoría de los mecanismos en Rosario- tienden a la cogestión se observa siempre 

la primacía del poder de los representantes que conservan la legitimidad de su elección popular. 

Consideraciones finales 

En este capítulo se han retomado ya elementos que hicieron a la resolución de cada uno 

de los objetivos específicos el trabajo. Se exponen ahora unas últimas consideraciones. 

Interesa para cierre de este trabajo dar cuenta de que el actual contexto presenta ciertos 

indicios por los que puede calificárselo como favorable a la puesta en ejercicio –en Córdoba- y 

al avance –en Rosario- de la gobernanza como forma de gestión. 

Por un lado, en Argentina se sancionó la Ley de Acceso a la Información Pública. Además, 

ambos gobiernos locales adhirieron a estrategias de gobierno abierto con lo que se está en 

proceso de apertura de datos públicos.  

Por otro lado, en Rosario se dictó la Ley de áreas metropolitanas lo que le da un marco 

legal a una problemática que a la fecha no tiene resolución.  

En Córdoba se concretaron fuera del período de análisis algunos espacios de articulación 

entre niveles -Mesa de Trabajo entre provincia y municipio- y entre actores locales –Comisión 

de Garantías y Grupo Permanente de trabajo en Movilidad Sostenible-. 

 De todas formas, no hay que desconocer que en ambas ciudades recientemente se 

inicia la licitación por 10 años del STUMP; en Córdoba en 2014 y en Rosario está pronta a salir-

2017-.  
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Finalmente, se llama la atención de que producto de este trabajo se abren nuevos temas 

de interés para continuar avanzando en el análisis de la gobernanza en la política pública urbana 

de transporte y movilidad.  

Conocer el funcionamiento y realizar un seguimiento de cada uno de los instrumentos de 

articulación, participación y control a fin de evaluar el aporte que hace a la gobernanza se 

convierte en una propuesta de trabajo futuro. De la investigación realizada se puede estimar 

que a priori los mecanismos que más valor pueden tener a la hora de integrar voces, sectores, 

territorios y escalas son aquellos que se aceran más a espacios multi-actoral de deliberación en 

los que del encuentro de las voces se vaya avanzando hacia un consenso. Sin embargo, faltan 

elementos para aseverar tal consideración. Interesante también es indagar sobre la percepción 

que la sociedad civil posee sobre la política de transporte y movilidad y sobre la participación 

ciudadana en ella. Y, otro tema que queda abierto es la identificación y análisis de la red de 

actores y el peso relativo que entre ellos puedan tener. 
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