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Presentacion

En abril de 2000, la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales - FLAC-
SO, Sede Ecuador, la Junta de Andalucia y el Municipio del Distrito Metro-
politano de Quito organizaron las II Jornadas Iberoamericanas de Urbanismo
La ciudad construida. ;Por qué llamar a estas Jornadas, la ciudad construida?

El modelo de urbanismo que se desarrollé en América Latina, fundado en
la expansién periférica y el crecimiento urbano, entré en crisis, y un nuevo pa-
trén, basado en el retorno hacia la ciudad existente, parece ser el que lo reem-
plazard. Este nuevo patrén, que se desarrolla en el marco de la globalizacién y
la descentralizacidn, se percibe a escala regional de manera distinta, tanto es asi
que algunos autores sostienen que la ciudad pierde centralidad, otros que se
multiplican las centralidades y otros que se potencia notablemente.

Estas distintas posiciones necesitan un espacio de debate interdisciplina-
rio y multi institucional que permita confrontar andlisis y experiencias. Este es-
pacio fue el que las Jornadas intentd abrir y que ahora, con esta publicacién,
queremos consolidar.

El seminario y el libro se han organizado de acuerdo a los siguientes ejes
tematicos. £/ regreso a la ciudad construida, en el que se intenta plantear la dis-
cusion sobre las nuevas tendencias de la urbanizacién en América Latina. La
transicidn demogrdfica, donde se discute el perfil demogréfico de la regién a fi-
nales de siglo o inicios de otro y los cambios sufridos al interior de las ciuda-
des. El gobierno de la ciudad, ;cudl es papel del gobierno local en la era de la glo-
balizacién, de la descentralizacién, de nuevos patrones de asentamiento y cudn-
do han surgido nuevos y diversos actores sociales? Esta es la pregunta que se in-
tenta responder en este tema. La economia urbana, discute la relacién ciudad-
economia con relacién a nuevas variables como el desarrollo sostenible, inver-
sién social, rentabilidad, desregulacién, privatizacién, competitividad. E/ suelo
urbano, tema que analiza la transicién que vive el espacio publico, estatal y
abierto hacia un espacio privado, mercantil y cerrado, la transicién de la 'plaza’
al 'shopping center'. La centralidad urbana donde se discute sobre politicas di-
rigidas a los centros histéricos de las ciudades latinoamericanas cuando han sur-
gido nuevos actores. Los servicios urbanos han vivido un proceso de cambio tan-
to en las modalidades de gestidn, asi como en sus requerimientos, cambios que
necesitan ser analizados. Finalmente, comunicacion y cultura, espacio que trata
de leer una ciudad diversa, atravesada por la explosion de los medios, desde una
perspectiva diferente.



La Junta de Andalucia y FLACSO, por medio de esta publicacién, espe-
ran responder a las expectativas y retos que la diversidad de habitantes de la
nueva ciudad construida, quizds mds democrdtica e igualitaria, plantean al ini-
cio de un nuevo milenio.

Fernando Carrién Manuel Ramos
Director Director

FLACSO-Sede Ecuador Junta de Andalucia



Las nuevas tendencias de la urbanizacién
en América Latina

Fernando Carrién M.

Introduccién

La ciudad es uno de los productos més extraordinarios que ha creado la huma-
nidad. Por definicién es multifuncional, concentra la diversidad y estd en per-
manente construccién-reconstruccién, porque nunca se acaba; se trata de un
‘producto social” en proceso de cambio constante que tiene historia.

En las ciudades se pueden reconocer, histéricamente, los momentos por
los que han atravesado. De alli que, en este tltimo siglo, en América Latina es
factible encontrar dos etapas claramente definidas:

- Una primera, que se define a partir de la segunda posguerra, cuando se
inicia una nueva légica de urbanizacién en América Latina basada en la
periferizacién y la metropolizacién, propios del modelo econémico de la
sustitucién de importaciones y del Estado de bienestar.

- Y unasegunda, medio siglo después, cuando se empieza a perfilar otro pa-
trén de urbanizacién en la regién: la introspeccién o el regreso a la ciudad
construida, en el nuevo contexto del proceso de globalizacién.

Con este trabajo nos interesa formular la hipétesis de que nos encontramos vi-
viendo en una nueva ciudad o, lo que es lo mismo, en una nueva coyuntura ur-
bana. Para ello se desarrollard, en primer lugar y a manera de contexto, algunas
de las causas y consecuencias de esta nueva fase de la urbanizacién que se en-
cuentra en ciernes; en segundo lugar, se presentardn las manifestaciones mds
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evidentes de este nuevo patrén, a través de los temas mds importantes; y, en ter-
cer lugar, se resefardn algunos de los retos mas importantes.

El contexto de la nueva fase de la urbanizacién latinoamericana

América Latina vive tres procesos concurrentes que tienden a delinear los nue-
vos patrones de urbanizacién. Se trata de:

Cambios demogrdficos

Se observa una tendencia general hacia la reduccién de las tasas generales de ur-
banizacién', asi como de las tasas de las ciudades mds grandes (Villa 1995).
Mientras la tasa de migracién del campo a la ciudad es cada vez menos signifi-
cativa, la tasa vegetativa cobra un peso mayor. Lo que significa que las ciudades
no dejan de absorber grandes cantidades de poblacién, aunque se produce un
importante descenso en términos relativos. De igual manera, se observa una
paulatina urbanizacién de territorios vacios y un redireccionamiento de los lu-
gares histéricos de urbanizacién®. Entre ellas se debe senalar el tema de las mi-
graciones internacionales, que hace que las segundas o terceras ciudades de
nuestros paises se encuentren fuera de los territorios nacionales y que los mi-
grantes presionen por la obtencién de ‘ciudadanias multiples’.

Un escenario como el descrito genera, por un lado, un cambio global en
las demandas sociales urbanas, en las prioridades de inversién en las ciudades y
en la légica de urbanizacién y, por otro lado, confirma que, hasta ahora, nin-
gin modelo de desarrollo se ha expresado de manera equitativa en el territorio.
Por eso, hay que tener en cuenta que las tendencias generales de los procesos
demogréficos se caracterizan por su alta heterogeneidad.

1 La tasa de urbanizacién para América Latina se redujo de 4.6 en 1950; a 4.2 en 1960; a 3.7 en 1970; a
3.2;en 1990, 2.6 y a2 2.3 en el 2000. (Hébitat 1986)
2 En México toma peso la zona de frontera con los Estados Unidos; en Bolivia el eje La Paz, Cochabam-

ba y Santa Cruz; en Brasil el territorio directamente vinculado al MERCOSUR; Paraguay hacia las dreas
fronterizas con Brasil; entre otros.
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La globalizacién

A escala mundial se vive el fenémeno de la globalizacién social, cultural y eco-
némica, que produce -paraddjicamente- una tendencia creciente hacia la con-
centracién de sus efectos en el nivel local (Borja 1994). En otras palabras, la
globalizacién requiere de ciertos lugares estratégicos -las ciudades- para proyec-
tarse de manera ubicua por el conjunto del territorio planetario. De esta mane-
ra, la globalizacién tiene como contrapartida el fortalecimiento de la escena lo-
cal, a través del neologismo de ‘glocalizacién’. Sin embargo, lo local solo tiene
viabilidad en un ‘nimero reducido de sitios™ y de acuerdo al lugar que tenga
dentro del sistema urbano global.

Los procesos de reforma del Estado que se viven en América Latina asi co-
mo el impulso a la apertura econémica, apuntan en esta perspectiva, de la mis-
ma manera la transnacionalizacién de los mercados, la descentralizacién de
competencias y recursos y la generacién de las condiciones de competitividad,
entre otras.

Desarrollo tecnoldgico

La revolucién cientifico-tecnoldgica que estamos viviendo, principalmente en la
rama de las comunicaciones’, introduce cambios notables en, al menos, dos as-
pectos que tienen que ver con el tema: por un lado, en la aproximacién relativa
de los territorios distantes y en la modificacién de la geografia planetaria, que
llevan a una reduccién de la barrera espacial que se opone a la generalizacién del
mercado y a la anulacién del espacio por la disminucién del tiempo de traslado
(Martner 1995). Y, por otro lado, a que los modernos medios de comunicacién
se convierten en la instancia fundamental de socializaciéon de la poblacién, en el
punto central de la industria cultural y en el eje de la integracién social.

3 “..cuanto mids globalizada deviene la economfia, mds alta es la aglomeracién de funciones centrales en
un nimero relativamente reducido de sitios, esto es, en las ciudades globales.” (Sassen 1999:31).

4 “El tamafo o la importancia de un actor dependen del tamafio de las redes que puede comandar, y el
tamafio de las redes depende del ndmero de actores que puede agrupar. Como las redes consisten en el
numero (grande) de actores que tienen posibilidades diferentes para influenciar a otros miembros de la
misma red, el poder especifico de un actor depende de su posicién dentro de la red”. (Randolph
2000:28)

5 “En la década pérdida del ochenta la tnica industria que se desarrollé en América latina fue la de la co-
municacién.” (Garcfa Canclini 1997:26).
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Las nuevas tendencias: sus temas

La situacién de transformacién extrema -compuesta, entre otros, por los tres
procesos sefialados- tiende a modificar el patrén y légica de la urbanizacién en
América Latina. Si a partir de la segunda posguerra se implanta una urbaniza-
cién caracterizada por su desarrollo periférico-expansivo y de modalidad metro-
politana con alta primacia urbana —propios del modelo del Estado de bienestar
y de la economia de sustitucién de importaciones- medio siglo después nos en-
contramos con un proceso en formacién que se expresa en la introspeccién ha-
cia la ciudad construida y en la formacién de ciudades globales®.

Algunas caracteristicas de este nuevo urbanismo pueden caracterizarse a
través de los siguientes temas:

El siglo de las ciudades o la ciudad como actor

Con la crisis en apariencia irreversible del Estado nacional, la globalizacién en
camino y la urbanizacién de la poblacién’, es posible pensar que el siglo entran-
te serd de las ciudades. Una realidad como la descrita otorgard un nuevo prota-
gonismo a las ciudades que las llevard a constituirse, junto con los Estados na-
cionales y el mercado, en uno de los actores internacionales fundamentales. Se
vive la conversién de la ciudad en un actor politico y econdémico, que supera su
propio dmbito de existencia: lo local. De alli que tenga sentido la generaliza-
cién del neologismo ‘glocalizacién’, por cuanto se establece una relacién de
complementariedad entre lo global y lo local, producto de las mutuas determi-
naciones.

6 Quizd las iniciativas mds interesantes que se desarrollan en América Latina sean las que tienen lugar den-
tro del MERCOSUR —con las Mercociudades—, en la frontera México-Estados Unidos o con las ur-
bes mds grandes del continente.

7 En América Latina cerca del 80 por ciento de la poblacién vive en ciudades, hay 45 ciudades con mds
de un millén de habitantes y se ha generalizado la urbanizacién por el territorio. En el nivel mundial,
estamos en el umbral del promedio de poblacién que vive en el campo y la ciudad.
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La ‘cosmopolitizacion’ de la ciudad

Asi como la globalizacién requiere de la localizacién para existir, lo local nece-
sita de la internacionalizacién para desarrollarse; es decir, de articularse en red
mediante la generacién de las condiciones de ‘competitividad” (ubicacién en el
mercado) y ‘posicionamiento’ (funcién en la red urbana y ubicacién en el terri-
torio). Una y otra llevan a la ‘cosmopolitizacién’ de la ciudad, porque generan
radios de influencia interconectados® en espacios cada vez més distantes, distin-
tos y discontinuos.

Frente a la continuidad espacial que generé la ciudad metropolitana en su
hinterland inmediato, hoy se percibe que la nueva ciudad tiende a manifestar-
se de manera ubicua en un espacio que no requiere de la existencia de conti-
nuidad territorial. En ese contexto, se percibe la proyeccién mundial de lo lo-
cal o, lo que es lo mismo, su internacionalizacién.

Un cambio de esta magnitud tiende a transformar el concepto de ciudad
y, también, de lo local. Se debe “tomar en cuenta no sélo una definicién socio-
demogréfica y espacial de la ciudad, sino una definicién socio-comunicacional”
(Garcfa Canclini 1997:87), que conduce al concepto de ciudad informacional
de Castells (1997) o de ciudad global de Sassen (1999). De esta manera, se per-
cibe un cambio en la definicién de ciudad, de un espacio enclaustrado en fron-
teras’ a uno articulado o interconectado en red o sistema.

El regreso a la ciudad construida

Contrario a lo anterior, es decir a la internacionalizacién, se observa un movi-
miento hacia el interior de la ciudad. El urbanismo fundado en la ‘periferiza-
cién’ y expansién urbana, entra en crisis, avizordndose su salida a partir de la
década de los noventa a través de lo que puede definirse como el retorno hacia
la ciudad existente. Este proceso se fundamenta en que:

8  El espacio de flujos, segtin Castells o el sistema de flujos, segtin Garcfa Canclini.

9 Ladefinicién cldsica de ciudad proviene de su oposicién al campo, sea en términos de poblacién disper-
sa o concentrada, de la existencia de los servicios o de los niveles de industrializacién. Dentro de la ciu-
dad también ha operado este concepto cuando la estructura urbana se constituye desde segregacién o la
separacién de los usos del suelo (z00ning) y las personas (segregacién residencial). Es decir, de la fijacién
de los limites, sean internos o externos a la ciudad.
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- La ciudad se caracteriza por la permanente construccién-reconstruccién;
esto es, que a la par que se produce también se reproduce.

- La ciudad latinoamericana tiene la cualidad de ser joven pero con vejez
prematura. Joven por cuanto su desarrollo se produce solo a partir de la
segunda mitad del siglo pasado, pero en condiciones de pobreza extre-
ma'’; lo cual exige su mantenimiento, reposicién y renovacion constantes.

- Ladisminucién relativa de la presién demogréfica, hace que en los proce-
sos de urbanizacién la cantidad ceda a la calidad.

De alli que se observe una mutacién en la tradicional tendencia del desarrollo
urbano (exdgeno y centrifugo), que privilegiaba el urbanismo de la periferia, a
uno que produce un cambio de direccién hacia la ciudad existente (endégeno
y centripeta). De esta manera, pasamos de la urbanizacién de un espacio vacio
o plano, a la urbanizacién de un territorio configurado; esto es, de una urbani-
zacién de lo urbano.

Los servicios

El tema de los servicios es de vieja data, pero en el contexto actual cobra un
nuevo sentido. Asi tenemos que los servicios:

- Redefinen sus funciones y prioridades. La bisqueda de competitividad y
posicionamiento de las ciudades en el mercado mundial" estimulan el re-
direccionamiento de la funcién de los servicios: del consumo de la pobla-
cién hacia la produccién. De alli que el incremento del cobro de las tasas
de los servicios sea mds importante que la ampliacién de las coberturas
sociales.

- Consecuente con lo anterior, las prioridades de los servicios también se
modifican. Mientras los servicios urbanos vinculados a la comunicacién
(teléfonos, aeropuertos, carreteras), las finanzas y la produccién (energia
eléctrica, agua potable, seguridad) serdn prioritarios, los que tienen que

10 El urbanismo de las sociedades pobres se desarrolla igual que la construccién de las viviendas populares:
materiales precarios, tecnologfas obsoletas y progresivamente.

11 “La insuficiencia de servicios urbanos limita el aumento de la productividad de las empresas comercia-
les y las unidades familiares urbanas y, por lo tanto, la contribucién de las ciudades al desarrollo econd-
mico.” (Banco Mundial 1991:45).
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ver mds directamente con la calidad de vida se redefinirdn (saneamiento,
educacién, salud).

- Con la reforma del Estado, que se vive en la regién, toma impulso la dis-
cusién respecto de las modalidades de gestion de los servicios. La descen-
tralizacion y la privatizacién son los ejes que conducen a la desnacionali-
zacién de los servicios y a la formacién de mercados segmentados por ti-
pos de servicios y a la conversién de ciudadano en cliente; pero también
al incremento de la tensién entre una gestién cada vez mds global de los
servicios y una produccién mds local'.

- Los servicios se incrementan conforme la sociedad evoluciona y la tecno-
logia se desarrolla. En la actualidad, por ejemplo, con las necesidades de
conectividad y de desarrollo de las finanzas, el nimero de los servicios ha
aumentado.

- Los servicios no pueden pensarse aislados unos de otros. Antes el agua po-
table podia distribuirse de manera auténoma de la energfa eléctrica y ésta
independiente de la telefonfa. Pero no solo que se han integrado unos ser-
vicios con otros, formando una verdadera trama integrada de servicios, si-
no que también los 4mbitos han variado al extremo que hay un ensamble
multinacional de servicios. Hay la interaccién de los servicios entre ellos
y en espacios con radios cada vez mds amplios, que dan lugar a la confor-
macién de ‘red de redes’, que se estructuran con multiples centros, donde
importa més la velocidad que el lugar (espacio).

El gobierno local

El cambio que vive el gobierno local en América Latina tiene que ver, por un
lado, con el fortalecimiento de la sociedad local proveniente de la promocién
de nuevos sujetos sociales como mujeres, indigenas, pobladores, ambientalistas,
jovenes, etc., asi como de la renovacién de los liderazgos.

Y, por otro, de la descentralizacién del Estado que lleva a la profundiza-
cién de la via municipal del gobierno local. Hay una hegemonia municipalista
de la escena y poderes locales que provienen del incremento de los recursos eco-

12 El ¢jemplo de la telefonia es interesante: empresas transnacionales (espafiolas, francesas, norteamerica-
nas) se asientan en nuestras ciudades gracias a los procesos de privatizacion e imponen las condiciones
de produccién a los gobiernos locales que les regulan gracias a los procesos de descentralizacién.
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némicos y de las competencias (via transferencias) y de la ampliacién de la re-
presentacién-participacién social”, que hace pensar en un retorno a la ciudad-
Estado.

Esta tendencia produce, al menos, dos cambios importantes dentro de los
municipios, que se expresa en:

- La existencia de dos modelos de gestién: el uno, de tipo empresarial, que
busca normar la ciudad del mercado como salida a la crisis urbana; defi-
ne al alcalde como gerente, delimita su 4mbito de accién en los servicios
y la eficiencia marca el pulso de la gestién. Y, el otro, de caracteristicas par-
ticipativas, pretende resignificar la ciudad de lo puablico como opcién
frente a los problemas urbanos; designa al alcalde como jefe de gobierno
y su actividad pasa por multiples competencias (servicios, representacién).

- La modificacién de la correlacién de fuerzas entre el concejo municipal y
la alcaldfa. Se percibe una pérdida de poder de los concejos municipales
correlativo al incremento de los ejecutivos municipales, que sigue a las res-
pectivas tendencias nacionales. Ademds, tiene que ver con el peso que ad-
quieren las empresas municipales, el desarrollo de los planes estratégicos,
el impulso de los presupuestos participativos y la creacién de mesas de
concertacién. En todos estos casos, no solo que cambian los contrapesos
institucionales, sino que también hay un cambio en las formas de repre-
sentacién: de las modalidades politico electorales a las funcionales, terri-
toriales y gremiales.

Lo ambiental urbano

No se trata de un cambio en el tema, sino de la emergencia de lo ambiental co-
mo tema urbano, porque:

- Existe una mayor demanda y conciencia publica y privada;
- Los impactos ambientales que produce en la productividad de la ciudad,
en la economia, en la calidad de vida de la poblacién (por ejemplo, en la

13 Con la eleccién de los alcaldes de ciudad de México y de Buenos Aires, se cerré el ciclo de la represen-
tacién y se abrié el de la participacién. Se traté de los dltimos alcaldes en ser electos de manera popular

y directa (Carrién 1997).
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salud) y en la estética urbana, tienden a negar las funciones de la ciu-
dad™;

- Existe un marco institucional y un conjunto de actores que reivindican el
tema;

- El proceso de universalizacién de las normas y de la presencia de nuevas
tecnologias impone una légica global en los mercados.

- Laagudizacién de la tensién existente entre los recursos naturales propios
de la regi6n y el manejo que pertenece, cada vez mds, a un mundo globa-
lizado vy,

- Su propuesta pretende ser la organizadora del conjunto del llamado ‘siste-
ma artificial’, principalmente a partir del concepto de ciudad sustentable.

El suelo urbano

El suelo urbano y ciudad tienen una relacién indisoluble, al extremo que algu-
nas teorfas las entendian como sinénimos. Se trata de una relacién consustan-
cial, porque es impensable la una sin la otra; no son lo mismo ni hay una de-
terminacién univoca. Hay una relaciéon asimétrica entre ellas que hace que la
funcionalidad cambie a lo largo de la historia de la ciudad.

Si antes el suelo fue la variable explicativa fundamental, como soporte de
las actividades urbanas, en la actualidad lo es menos. Mientras el desarrollo ur-
bano fue inicialmente entendido desde la organizacién del espacio urbano —
como del uso del suelo y densidad de poblacién— en la actualidad lo es a par-
tir del incremento de la productividad de la ciudad.

Por un lado, el suelo urbano es un freno para el desarrollo urbano vy, por
otro, es una variable menos significativa, porque en la era de la informacién, la
distancia y la localizacién tienen menos relevancia que antes. Asi, por ejemplo,
se explica el paso de una centralidad unica (estatal, publica y abierta) a una po-
licentralidad (empresarial, privada y cerrada) en la que el espacio de los flujos
supera al de los lugares (Castells 1998).

14 Por ejemplo, el transporte que contamina, lleva a politicas restrictivas en el servicio: prohibir la circula-
cién vehicular en determinadas zonas o vias, o por el nimero de la matricula.
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La comunicacién

Con la reurbanizacién (regreso a la ciudad construida), la internacionalizacién
de la ciudad (la ciudad en red), el crecimiento de las urbes (distancias) y la com-
plejidad social (concentracién de la diversidad) se redefine la comunicacién ur-
bana. En el nivel urbano se observa un desencuentro entre medios de comuni-
cacién y ciudad que se expresa, al menos, en tres situaciones claras:

- Las relaciones interurbanas tienen bajos niveles de comunicacién (conec-
tividad); lo que explica que el continente sea de ciudades, pero no urba-
no.

- Hay problemas de comunicacién entre la poblacién, que crece acelerada-
mente, y la estructura urbana que se manifiesta en la marginacidn, frac-
cionamiento, aislamiento, ruptura del tejido social e imposibilidad de la
poblacién urbana para que potencie sus formas de socializacién. Los ha-
bitantes pierden el derecho a la ciudad y a las posibilidades de ciudadania,
minando las bases de sustentacién de la ciudad.

- La relacién de los habitantes con el gobierno local se deteriora y distan-
cia, al no existir canales institucionales de representacién-participacion, y
porque los gobiernos conciben la comunicacién social como una relacién
vertical del emisor al receptor y de culto a la personalidad que lleva a la
pérdida de la condicién de cohesionador social, entre otros.

Estos niveles de incomunicacién afiaden una nueva dimension a la crisis urba-
na, por las restricciones que le impone a la condicién de espacio privilegiado
para la socializacién y la mediacién social. El proceso de construccién de un
proyecto social para la ciudad requiere de una politica de comunicacién que
rompa con el desencuentro sefialado y parta de la consideracién que todo pac-
to social urbano -para ser tal- requiere la incorporacién de un proyecto de co-
municacién. La busqueda de una nueva articulacién entre lo urbano, la ciuda-
dania y lo municipal no podra llegar si no se tienden los respectivos canales de
comunicacién. Y lo deberd hacer en un contexto de internacionalizacién de la
ciudad, que le exige trastrocar el antiguo enclaustramiento conceptual -como
sociedad local- a uno del tipo de sociedad urbana a escala mundial. Toma peso
el tema de las identidades e integracion social, la participacién y representacién
popular, la rendicién de cuentas, el cardcter de la inversién urbana y la tecno-
logfa, entre otras.
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La violencia urbana

Si bien la violencia urbana ha existido desde que se constituyd la ciudad, es di-
ficil desconocer que durante estos tltimos afios se ha convertido en uno de los
temas mds importantes de la urbe latinoamericana.

- Laregion se ha convertido en el continente més violento del mundo y ha
construido un territorio unificado para las operaciones delictivas®®. Al mo-
mento, segin las encuestas de opinidn en las principales ciudades latinoa-
mericanas, la seguridad se ha convertido en la principal demanda de la po-
blacién, en un factor de organizacién de la ciudad y en componente sig-
nificativo de la productividad urbana.

- El peso adquirido por la violencia tiene que ver, entre otras cosas con: 1.
Las nuevas formas que asume. 2. El incremento alarmante de su magni-
tud 3. La transnacionalizacién del delito. 4. El desarrollo tecnolégico y 5.
El incremento de los niveles de organizacién. Las violencias se han exten-
dido en todos los paises y ciudades de la regidn, pero con peculiaridades
y ritmos de intensidad propios a cada urbe y cultura.

- Alos problemas de transporte, de servicios, de medio ambiente, de pobre-
za, de equipamientos, de vivienda, de gobernabilidad urbana, etc., se de-
be incorporar el de las violencias.

- Laviolencia urbana se expande cada vez con mayor fuerza en las ciudades
de la regién, provocando mutaciones manifiestas en las urbes latinoame-
ricanas. Allf estdn las transformaciones en el urbanismo (amurallamiento
de la ciudad, en nuevas formas de segregacidn residencial), en los compor-
tamientos de la poblacién (angustia, desamparo), en la interaccién social
(reduccidn de la ciudadania, nuevas formas de socializacién) y en la mili-
tarizacién de las urbes, amén de la reduccién de la calidad de vida de la
poblacién.

- Elimpacto mayor de la violencia en la ciudad tiene que ver con la erosién
de la esencia de la ciudad, en una triple dimensién: reduccién de la con-
dicién de ciudadania (menos solidaridad, participacién y mds exclusion,
segregacién), disminucién del tiempo urbano (horarios restringidos) y re-
duccidn del espacio de la ciudad (principalmente el de encuentro).

15 En 1980, América Latina tuvo una tasa de 12.8 homicidios por cien mil habitantes; en 1991 subié a 21.4
y en 1999 al 24.6. Esto significa que en 20 afios duplicé la tasa promedio de homicidios para la regién.
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Pobreza urbana

América Latina que se caracterizd por tener ‘ciudades de campesinos’ dio paso
a las ‘ciudades de pobres’. Hoy esta imagen rural de la ciudad, propia de la ur-
banizacién de los afios cincuenta, no tiene cabida. Se vive un proceso de urba-
nizacién de la pobreza en donde el 62% de los pobres estdn localizados en las
ciudades; convirtiéndola en el escenario mds significativo de la polarizacién o
desigualdad social.

Hay un desplazamiento de los empleos del sector productivo de bienes
hacia los servicios y un componente mayor de informalizacién (subempleo) y
terciarizacién, que produce una reduccién importante del empleo e ingresos es-
tables. También, un cambio en el rostro de la pobreza: la pobreza se ha femini-
zado y envejecido, hay un mayor nimero de pobres y mayor intensidad de po-
breza, la periferia y la centralidad son bolsones de concentracién de los pobres.

La planificacién urbana: la crisis

La planificacién urbana nacié en Inglaterra a mediados del siglo pasado, en el
contexto de la Revolucién Industrial, para mitigar los efectos ‘ambientales” que
el crecimiento urbano produjo en la poblacién, debido al traslado de los me-
dios de produccién y de la migracién de la poblacién del campo a la ciudad.

Su enfoque estuvo encaminado a incentivar los cambios de uso de suelo y
las densidades de poblacién, a través de los conceptos de zona homogénea (un
uso del suelo permitido en un mismo espacio) y de cédigo de construccién mo-
derno. De esta manera, se buscaba, por razones de salud publica, garantizar la
separacion de la industria y el comercio de las zonas residenciales, asi como re-
ducir las densidades de poblacién. El concepto de drea homogénea, vinculado
al de cuarentena, permitia reducir los efectos sanitarios que la contaminacién,
las plagas o los incendios, causaban.

Con el paso del tiempo, esta motivacién central de la planificacién cam-
bié gracias a los avances de la salud publica. Con ello la nocién de la zona ho-
mogénea perdié sentido y mds bien se convirti6 en una ‘externalidad’” econémi-
ca que debe reducirse'®. La productividad de la ciudad se convierte en la preo-

16 La separacién de las funciones urbanas incrementa los costos de la ciudad, sobre todo los referidos a los
servicios y a la transportacién.
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cupacién central de la planificacidn, donde la zona homogénea incrementa los
tiempos de viaje, hace mds distantes las actividades urbanas, impone restriccio-
nes a la industria de la construccién y al capital de promocién.

La planificacién urbana tradicional entré en crisis y apareci6 la planifica-
cién estratégica como salida. De la propuesta normativa, se pasé a la basqueda
de una visién estratégica de ciudad, compartida por los actores de una ciudad
que exige competencia y, por tanto, regulacién mercantil.

La nueva planificacién urbana busca recuperar su condicién de vértice or-
denador de la ciudad, pero bajo un criterio policéntrico, donde la motivacién
no sea el ‘suefio de un orden’ homogeneizador, sino mds bien, la posibilidad de
construir ‘multiples érdenes’. Ello supone que la planificaciéon pase de fisica a
estratégica; de uniformadora a integradora, que se la conciba como un proceso
en el que la planificacién-gobierno guien la gestién urbana desde una perspec-
tiva de largo plazo y no teleolégica.

Por otro lado, se debe reconocer la realidad de la escena local, que se com-
pone de multiples poderes locales, originados desde instancias diversas: publi-
co (central, provincial, local), privado (empresas, ONG) y comunitario (gre-
mial, barrial). Este cdmulo de poderes locales se inscribe en el denominado
complejo institucional, que puede asumir la forma de un modelo articulado
(Quito) o desarticulado (Guayaquil) de gestién urbana.

Esta doble determinacién de la bisqueda multiples 6rdenes y de la exis-
tencia de un complejo institucional debe llevar:

- Ala construccién de un proyecto colectivo de ciudad, que sea ‘parte de’
Y y
aporte a un proyecto nacional. Esto significa, que no es un plan munici-
pal sino del conjunto, y por lo tanto consensuado, de la urbe. Es una pro-
puesta compartida de ciudad.

- Lagran ciudad en construccién debe tener como base la cooperacién pu-
blico-privada-comunitaria. Esto significa la necesidad de pensar en pro-
puestas integradoras y no excluyentes.

- Todo serd vano si no se cuenta con una ilusién movilizadora y un lide-

y
razgo personalizado fuerte, que sea capaz de aglutinar y movilizar la po-
blacién”.

17 Los ejemplos mds interesantes son: en las ciudades de los paises desarrollados estd Barcelona, que impul-
sa su gran motivacién a partir de los Juegos Olimpicos con Pasqal Maragall a la cabeza; y, en América
Latina, la ciudad de Lima con el liderazgo del alcalde Barrantes, a mediados de los afios ochenta, cuan-
do propone su politica de desarrollo desde un vaso de leche. DESEPAZ en Cali, Colombia, también.
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- Tener una visién de totalidad y de largo plazo en la construccién de una
voluntad colectiva. De alli que los componentes de esta propuesta, prime-
ro, estén relacionados y, segundo, sean vistos dentro de la unidad.

Algunos lineamientos estratégicos o ciertos componentes de la sustentabilidad,
que se deberfan tomar en cuenta:

Fortalecimiento de la base econémica

Si se concibe que los objetivos econémicos de largo plazo son sostenibles (caso
contrario terminarfan negdndose) se llega a la conclusién de que las buenas po-
liticas econémicas -para ser tales- deben ser sostenibles. En otras palabras, que
una buena politica econémica es una buena politica ambiental; lo cual, a su vez,
nos lleva a concluir que una buena politica ambiental tiende a mejorar la eco-
nomia®. De alli que la pobreza y el lento crecimiento erosionen la sostenibili-
dad; lo que es lo mismo, la reduccién de la pobreza mejora el ambiente y la sos-
tenibilidad. Ello supone una reconversién econémica que tenga sustento en la
vocacién productiva de la zona, pero también en la innovacién de actividades
y servicios, que lleven a mejorar el posicionamiento y la competitividad de la
ciudad. En mercados globalizados y de fuerte competitividad, la especializacién
productiva es fundamental.

Una ciudad abierta al mundo

Promover e integrar la ciudad al mundo significa redefinir su centralidad en un
contexto que desborda el 4mbito nacional. Es un cambio significativo de su
concepcién, porque sus tradicionales funciones y competencias (generador de
servicios para el cantén) son transformadas y porque tiene que atraer —entre
otros- inversiones, productos, informacién, consumidores y profesionales, y
ademds, exportar productos, servicios, cultura que las personas y las institucio-
nes proveen. En otras palabras, tiene que generar las condiciones de competiti-

18 “Segin una estimacién, una epidemia reciente le costé a la economfa peruana alrededor de $1.000 mi-
llones, es decir, mds del triple de lo que el Pert invirtié en abastecimiento de agua y saneamiento duran-

te toda la década de 1980” (Banco Mundial 1991:17)
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vidad (conectividad, flexibilidad institucional, innovacién tecnolégica y cultu-
ral, calidad de vida) y posicionamiento.

La integracién social

La ciudad excluye a muchas personas de los beneficios que crea, la pobreza res-
tringe a una parte importante de la poblacién de las més elementales condicio-
nes de vida, las creencias e identidades colectivas se redefinen, tanto sobre la ba-
se de nuevas centralidades politicas como de la mercantilizacién de las relaciones
sociales. Pero también la politica y lo politico reducen su condicién de elemen-
tos unificadores de la vida social, y resignan su cualidad de articuladores de las di-
ferencias. Si la ciudad no llega a todos los habitantes, si el mercado segrega y si la
politica excluye no se puede concebir la existencia de una real ‘ciudadania’. De es-
ta manera, la integracién social solo serd posible si se reconstituye y recupera la
categorfa de ciudadania. Porque el concepto de ciudadania hace alusion a la par-
ticipacién plena en la economia (tanto en el consumo como en la produccién),
en la politica (representacidn, legitimidad) y en la cultura (mdltiples identidades).

El marco institucional

En un contexto institucional donde existen problemas de centralizacién, dis-
persion de poderes, poca participacién y representatividad, y una accién secto-
rializada, es imprescindible replantear su organicidad. Mucho mds si los secto-
res que toman las decisiones no han logrado asumir el tema con la urgencia que
el caso amerita. Es necesario generar ‘flexibilidad institucional en el que se con-
temple un marco normativo y legal nuevo, el impulso a los procesos de descen-
tralizacidn integrales, la necesidad de institucionalizar formas de participacién
de la poblacién (v.gr. el presupuesto participativo, consejos verdes) y de amplia-
cién de las formas de representacion (v.gr. de género, pobladores).

El medio ambiente

El modelo de ciudad vigente se fundamenta en el despilfarro: se consume mds
energfa, agua, suelo del necesario. Introducir el concepto de racionalizacién y
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ahorro energético, a través de transformar la légica expansiva de la ciudad (re-
centralizacién en vez de expansién), de reducir y reciclar los residuos sélidos
(defensa del consumidor), de mejorar el mantenimiento de los servicios (elimi-
nar el desperdicio), etc., es necesario.

Mejorar la conservacién del patrimonio natural, de los parques, jardines
y de espacios publicos. La calidad urbana debe tener un peso mayor, surgida de
la revalorizacién de la ciudad, porque a nadie le gusta vivir en ciudades feas, na-
die se identifica con ellas y la calidad de vida es mala. Esta revalorizacién de la
calidad urbana tiene que venir en una triple consideracién: ambiental, social y
estética. Esto significa, intervenir en la solucién funcional de los problemas, sin
descuidar las relaciones sociales y la resolucién estética.

Se requiere un proceso de transformacién cultural en el que aparezca una
nueva relacién entre el hombre y la naturaleza, que lleve a construir una cultu-
ra ambiental: cultura de riesgo, de comportamientos para no ensuciar, forma-
cién ambiental y participacién ciudadana en la mejora de la calidad de vida.
Ademis, desarrollar una reglamentacién, porque, tal como senala el Banco
Mundial, “el mercado no prevé ningtin mecanismo para que las personas afec-
tadas puedan participar en las decisiones de la firma y obligarla a pagar el cos-
to del caso y reducir sus emisiones”.

Reduccién de la contaminacién aérea (principalmente vehicular), de agua
(tratamiento de los rios), suelo y paisajistica. Hacer proyectos que disminuyan los
impactos ambientales. Formular una ley del consumidor que vele por la calidad
de los productos, que consuma menos energfa, que produzca menos contamina-
cién y que propenda a la disminucién de la cantidad de basura que produce.

Este conjunto de temas deben estructurarse en la siguiente triada: lo sim-
bidtico que conduce a la integracién social; lo simbdlico que permite multiples
identidades; y lo sostenible que lleva a la integracién ambiental. De esta mane-
ra, la ciudad sostenible serd aquella que produzca mis ciudad para més ciuda-
danos y mds ciudadanos para més ciudad.

Los nuevos conceptos

Partiendo de la hipédtesis que nos encontramos viviendo en una nueva ciudad
(objeto empirico), es deseable, como asi ocurre, que repensemos la ciudad en
América Latina. Por ello han empezado a desarrollarse nuevos conceptos que
tienden a explicar los nuevos fenémenos y realidades urbanas.
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La ciudad originalmente entendida a partir de temas como el crecimien-
to periférico, la ‘metropolizacién’, la renta del suelo, entre otros, tiende a ceder
ante las nuevas preocupaciones del desarrollo intra e interurbano, del gobierno
de la ciudad, de las modalidades de produccién de los servicios, de la competi-
tividad y del posicionamiento de la ciudad, entre otros.

En otras palabras, nace un nuevo concepto de ciudad que requiere de una
nueva terminologfa: competitividad, globalizacién, planificacién estratégica,
etc.

En este contexto, los grandes saltos conceptuales se producen en una do-
ble dimensién: por un lado, con el aparecimiento de las visiones de la ciudad
como un bien estratégico (economia) y como actor (sociopolitico) y, por otro
lado, la ciudad como un espacio socio-comunicacional (cultural) e informacio-
nal, que conduce a la concepcién de ciudad en red, que supera a la concepcién
como frontera.
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El regreso a la ciudad construida.
La recuperacién de la ciudad

Luis Gonzilez Tamarit

Crecimiento extensivo vs. crecimiento intensivo

Los procesos de urbanizacién que conoce el mundo, en los dltimos 30 afos,
son generalizados en todos los paises. Aun cuando las causas de indole econé-
mica y social son muy diversas, las consecuencias son comunes y evidentes por
doquier. El mundo es cada vez mds urbanizado, la proporcién de poblacién que
reside en nicleos medios y grandes es mayor, los modos de vida tienden a ho-
mogeneizarse siguiendo pautas urbanas, la distribucién clésica entre lo urbano
y lo rural carece de significacién en muchos 4mbitos. Lo metropolitano aumen-
ta su significacién. Los problemas que afectan a las ciudades muestran crecien-
tes similitudes entre unas y otras, aun cuando la escala introduzca rasgos dife-
renciales significativos.

Estos procesos de urbanizacién, con causas diferentes y manifestaciones
propias en cada pais podrian, de forma resumida, substanciarse en dos grandes
hechos, dos manifestaciones muy generalizadas:

- La extensién de las formas de la vida urbana, entendida en términos de
homogeneizacién creciente de los modos de satisfacer necesidades bésicas,
de relacionarse y sobre todo de consumir. Extensién en cualquier caso de-
sigual.

- Elincremento de la poblacién residente en aglomeraciones urbanas, y mds
en concreto el crecimiento de las ciudades, inducidos por la expansién de-
mogréfica y por los procesos de emigracién del campo a la ciudad.
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El resultado: la mayor parte de la poblacién del mundo es ya, al menos por su
ubicacién, urbana. Para el afio 2000 se prevefa que alrededor del 50% de la po-
blacién mundial viviera en ciudades. Incluso continentes como Africa, repre-
sentativo durante mucho tiempo del paradigma de la ruralidad, lo es cada vez
menos. Més del 50% de la poblacién africana vive en nucleos de dimensién
media y grande. Surgen grandes aglomeraciones urbanas como El Cairo o La-
gos que nada tienen que envidiar por su dimensién demogrfica y por sus pro-
blemas a cualquier ‘ciudad’ en otro continente.

En América Latina el crecimiento urbano iniciado a ritmo muy vivo a fi-
nal de la década del 50, sufrié una aceleracién notable en las siguientes déca-
das, aunque el fenémeno parece, en este momento, atemperado. Los resultados
son ya conocidos. Junto a la inferencia estadistica de tener tasas de urbaniza-
cién de las mds altas del mundo, estd el hecho, que parece mds relevante, de
presentar un cimulo de ciudades de gran dimensién, plagadas de déficits, fun-
cionamiento ineficiente, y que se encuentran necesitadas de profundos replan-
teamientos en sus formas de organizacién y administracién. Ciudades que con
frecuencia no parecen ser tales, sino grandes conglomerados urbanos faltos de
estructura aparente, con problemas de integracién, instalados en el conflicto,
etc. Aglomeraciones urbanas de periferias casi infinitas, de centros urbanos con
frecuencia abandonados fisica y socialmente a la ruina; a la tugurizacién, a ve-
ces colapsados por una acumulacién de problemas fisicos y funcionales. Pero al
mismo tiempo, ciudades prefiadas de virtualidades para el cambio, con pobla-
ciones jévenes y dindmicas, con redes sociales eficaces, en las que nuevas for-
mas de organizacién social ensayan su virtualidad; ciudades con una gran com-
plejidad funcional, cada vez més reivindicativas frente a los poderes centrales.

Situacién propicia para la reflexién sobre los limites del crecimiento y so-
bre la accién recuperadora. Momento que debe ser entendido como una opor-
tunidad histdrica para introducir cambios en las formas de concebir y proce-
der sobre la ciudad por parte de los agentes sociales que tienen responsabilida-
des o competencias sobre la administracién de la ciudad, con especial referen-
cia a los poderes puablicos. Una de las ventajas de la globalizacién es que, jun-
to a la extensidn casi universal de las formas de consumir o de relacionarse, fa-
vorece una generalizacidn de las aspiraciones de la poblacién hacia formas de
vida de mayor calidad. En el momento actual significa el derecho a ciudades
mis eficientes, que funcionen mejor, o ciudades mds justas. Esta aspiracién se-
r4, sin duda alguna, una reivindicacién creciente de la poblacién en las préxi-
mas décadas.
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El momento actual deberia ser aprovechado para intentar una reformula-
cién de la visién y de las estrategias de recuperacion de la ciudad construida,
que persiga extraer las potencialidades que encierra su estado actual. Tal vez es-
temos ante un nuevo momento de la planificacién urbana, una nueva forma de
concebir las politicas sectoriales urbanas, que aun cuando tengan formulacio-
nes diferenciadas, partan de objetivos comunes, integradores, consensuados,
globalizadores, que consideren, por ejemplo, aspectos relevantes del discurso
actual sobre la ciudad sostenible.

Las ciudades seguirdn desarrollindose, incluso es probable que atn ten-
gan que ampliar sus limites en el futuro préximo. Pero esta vez seria una grave
dejacién de responsabilidad, por parte de quienes tienen la competencia, que
este proceso se produjera de forma ‘natural’ u organizado por las fuerzas que
operan en el mercado, sin algtin tipo de posicién respecto a cémo debe produ-
cirse esa evolucién, que en el momento actual debe entenderse como pronun-
ciamiento respecto a qué hacer con la ciudad existente. Cémo considerarla y
actuar sobre ella para disefiar respuestas que consideren sus potencialidades,
sean estas arquitecténicas, urbanisticas, econdmicas o sociales.

La recuperacién de la ciudad construida

Un esquema posible de reflexién que facilite posicionarse sobre el futuro de la
ciudad, y permita formular objetivos a perseguir en la evolucién que ésta ten-
dréd en las préximas décadas, deberia centrarse en la consideracién de algunas
cuestiones cruciales en el contexto de la discusién sobre el regreso a la ciudad
construida:

- en primer lugar, la necesidad de recuperar el patrimonio edificado, por las
potencialidades que encierra para resolver los problemas, los déficits, las
carencias que manifiesta la ciudad e, incluso, por su capacidad para elevar
de forma notable la calidad de vida de la gente.

- en segunda instancia, si la ampliacién de los limites de la ciudad adn re-
sultase inevitable, ésto debe producirse siempre de forma planificada, en
ningin caso sin avanzar en la resolucién de la primera cuestién. No re-
sultarfa coherente planificar el crecimiento de la ciudad sin actuar al mis-
mo tiempo sobre la ciudad construida, porque la experiencia demuestra
que una parte significativa de las necesidades que justifican el crecimien-
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to en extensién (vivienda, equipamientos...) pueden y deben resolverse
en la ciudad ya construida. En un escenario futuro y probable de conten-
cién del crecimiento demografico, parece una posicién casi de sentido
comun.

- cuestién bisica es la del poder local, entendido en términos de capacidad
real para decidir y de disponibilidad de recursos para acometer las accio-
nes. Sin resolver en términos equilibrados esta cuestién, es dificil disefar
una politica para la ciudad en cualquiera de los aspectos que podamos
considerarlos: equipamientos, vivienda, transporte. Esto conduce a una
reformulacién de la relacién de poder politico entre administracién local
(los municipios) y las autoridades centrales, que en el estado actual resul-
ta insatisfactoria para enfrentarse a los retos que el futuro nos depara en
el gobierno de nuestras ciudades. La centralidad de lo local necesita ser re-
conocida en términos politicos y econémicos.

El hilo conductor de este documento pretende llamar la atencién sobre la ne-
cesidad de reflexionar y disefiar férmulas sobre la recuperacién del patrimonio
edificado sin cuya resolucién no es realista pretender el regreso a la ciudad. Pe-
ro, el propio concepto de patrimonio edificado y su recuperacién exige algunas
precisiones.

No se refiere sélo al patrimonio edificado de mayor valor o significacién
arquitectdnica o artistica (entiéndase monumentos) sino al conjunto del acer-
vo edificado durante el transcurso del proceso, mds o menos largo, de forma-
cién de la ciudad, cuyo resultado indica que lo ‘doméstico’ prima, en volumen,
sobre lo monumental.

La recuperacién puede efectuarse para usos de amplio espectro, existentes
o cuya implantacidn sea necesaria para cubrir déficits. Una de las tesis es que el
uso residencial puede considerarse como un adecuado ‘motor para la recupera-
cién’, aspecto clave o substancial aunque, por lo general esté poco desarrollado
y sea considerado con frecuencia como un ‘asunto del todo privado’. Por otra
parte las actuaciones que se dirijan al patrimonio edificado deben comprender
acciones de mantenimiento, mejoramiento o rehabilitacién en sentido estricto.

Pero la ciudad construida no es sélo el centro histérico. Una politica de
recuperacion global de la ciudad debe reflexionar y disefar instrumentos de in-
tervencion sobre el resto de elementos de la misma. Asi los primeros ensanches,
que en muchos casos forman parte de la ciudad histérica, en América Latina
sobre todo, los desarrollos posteriores, lo que en términos europeos se suele ex-
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presar como la periferia, deben también ser contemplados como campo de las
acciones de recuperacién. Porque ahi reside la mayoria de la poblacién.

Por lo que se refiere al centro histérico la accién debe saber combinar la
rehabilitacién o intervencién edificatoria destinada a implantar usos (preexis-
tentes o de nueva creacién) respetando los valores arquitectnicos esenciales de
los edificios, garantizando su funcionalidad, adecuados a los requerimientos ac-
tuales, con la sustitucion selectiva de inmuebles irrecuperables o la edificacién
de nueva planta en terrenos vacantes, lo que introduce el debate sobre la pre-
sencia de ejemplos de arquitectura contempordnea en la ciudad histérica.

La visién de la ciudad construida referida solo a lo estrictamente inmobi-
liario resultarfa una reduccién empobrecedora. El espacio publico debe ser con-
siderado como parte muy substancial de esa herencia. Por tal habria que enten-
der calles, avenidas, plazas, jardines, parques u otras zonas libres que con fre-
cuencia aparecen en la trama urbana y cuya relacién con la poblacién es muy
estrecha. La intervencién en los mismos, tiene efectos multiplicadores sobre la
trama edificada del entorno y conecta directamente con las expectativas de la
poblacién, forman parte del imaginario de calidad de vida al que aspira la gen-
te. Ademds, muchas actividades de la poblacién, en parte intangible pero en
parte también mensurables, se desarrollan en ese ‘marco para la vida’ que es el
espacio publico: el crisol de la cultura urbana.

Los aspectos medioambientales referidos a cuestiones como la polucién
atmosférica, el ahorro energético, el aislamiento termo-acustico, la racionaliza-
cién en el consumo de agua, el control de los residuos sélidos o de las aguas ser-
vidas o la presencia del verde en la ciudad, no constituyen (aunque a veces pue-
da parecerlo por el tratamiento de los medios) una moda en el momento actual
de preocupacién sobre la ciudad, sino que hay un acuerdo generalizado entre
los expertos urbanos en considerar estas cuestiones como necesitadas de una re-
solucién equilibrada si de verdad se quiere afrontar el reto de la recuperacién
de la ciudad.

La recuperacién no debe considerarse solo como la prictica que desarro-
lla obras destinadas a mejorar o poner en valor aspectos fisicos. Tampoco debe
pensarse que los aspectos de refuncionalizacién son el tinico complemento a te-
ner en cuenta. La recuperacién de la ciudad es siempre un proyecto de gran
complejidad en cuyo contenido deben figurar metas de tipo cultural, en senti-
do amplio. Crear cultura de la ciudad significa, entre otras cosas, que habria
que esforzarse por estructurar una demanda social que aspirase, como expecta-
tiva de calidad de vida, a residir en una ciudad recualificada dotada de servicios



30 Luis Gonzdlez Tamarit

y equipamientos, cuidada en lo arquitecténico, integrada en lo urbanistico, es-
téticamente equilibrada. Se deberfa fomentar la vinculacién del sector inmobi-
liario a la practica rehabilitadora como garantia de la existencia de oferta sufi-
ciente. Fijarse como objetivo que tanto demanda como oferta manejen concep-
tos similares cuando se piensa en resolver necesidades residenciales en el marco
de la ciudad construida.

Conocer aquellas experiencias que acompafian las politicas de recupera-
cién con programas de integracién social y de formacién para el empleo es de
gran importancia, cuando la prictica recuperadora afecte a colectivos sociales
vulnerables, de manera que la mejora fisica y funcional del hdbitat se comple-
ta con acciones sociales educativas, de salud y de capacitacién profesional, con
el objetivo de crear condiciones globales que garanticen una mejora substancial
de la calidad de vida, una ruptura de las circunstancias sociales y econémicas
que generan o acompafan al problema residencial.

Crear cultura de la ciudad que favorezca su recuperacion es difundir las
acciones que se desarrollan mediante la prictica del fomento y la difusién, con
el objetivo de generar entre la poblacién un estado de opinién positivo ante es-
te tipo de acciones.

La expresién de todas estas ideas y objetivos manifiesta que el disefio de
una estrategia que trata de dar respuesta a estos aspectos es una cuestién de gran
complejidad que necesita definirse y aplicarse sobre la base de un consenso so-
cial amplio como garantia, entre otras cosas, de integracién de los diversos in-
tereses. El papel de la administracién publica es, en consecuencia, decisivo.
Cualquier intento de afrontar esta tarea recuperadora que no sea impulsada por
la administracién publica estd destinada al fracaso, puesto que no se trata de
corregir, mediante retoques, las disfunciones que genera un modelo, el de mer-
cado, sino de introducir cambios substanciales en su funcionamiento, asunto
que sélo pueden abordar los poderes publicos. Otra cuestién, no menor, es de-
finir el cardcter que la intervencién publica debe tener, que en principio debe-
rd responder a criterios de heterogeneidad en las férmulas, flexibilidad en la
aplicacidn, consenso social y politico y cofinanciacién con el sector privado.
Una parte de los fondos necesarios para acometer estrategias de este tipo deben
venir necesariamente del sector publico. Esta visién obligard a introducir cam-
bios sustanciales en los instrumentos legales, juridicos, que enmarcan la accién
publica y la accién privada en la ciudad, las competencias y los limites de la in-
tervencion.
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Una de las tesis de esta comunicacién es resaltar la importancia que para
los propésitos de la recuperaciéon urbana tiene la politica de vivienda, entendi-
da como la definicién por la administracién publica de estrategias inmobilia-
rias de contenido bésico residencial y con objetivos sociales. La prictica de su
ejecucion serd con el concurso de los agentes privados (propietarios, residen-
tes, promotores, constructores, entidades financieras, etc.). Uno de los mayo-
res errores cometidos con el empuje de la ola neoliberal, por las desastrosas
consecuencias que para la situacién del alojamiento y para la ciudad ha teni-
do, fue considerar la cuestién del alojamiento como un asunto estrictamente
privado a resolver en el marco de la relacién entre oferta y demanda. Un asun-
to en el que a la administracién publica solo le correspondia, si acaso, la ac-
cién asistencial para determinadas situaciones vinculadas casi siempre al con-
cepto de emergencia.

Lo que aqui se propugna es la recuperacién actualizada a los nuevos tiem-
pos, de una vieja tradicién de la politica de vivienda, tanto europea como lati-
noamericana, entendida como competencia propia de la administracién, por
cuanto constituye un instrumento privilegiado de intervencién y de recupera-
cién en la ciudad, muy conveniente por su influencia directa en aspectos como:

- la regulacién de los modos de funcionamiento del mercado del suelo ur-
bano y del mercado inmobiliario (control sobre el crecimiento y ordena-
cién de la ciudad).

- la resolucién digna del problema del alojamiento de colectivos sociales
desfavorecidos.

- la contribucién a la fijacién de poblacién en el caso de los centros hist6-
ricos, y en cualquier caso por su capacidad potencial de favorecer la hete-
rogeneidad social.

- la recuperacién del patrimonio edificado, extrayendo interesantes virtua-
lidades del mismo y atemperando asi en determinadas circunstancias el
proceso de extension de la ciudad.

- la creacién de una nueva cultura urbana basada en la valoracién y el res-
peto hacia la ciudad heredada que trascienda una visién, demasiado ex-
tendida, de la ciudad como campo de Agramante de las précticas inmobi-
liarias de los agentes privados.

- la garantia de integracién de politicas sectoriales en el marco de la plani-
ficacién, que es una competencia irrenunciable de la administracién pud-

blica.
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- la posibilidad de poner en marcha politicas de acuerdo y consenso con los
principales agentes econdémicos y sociales que operan en el sector inmobi-
liario urbano.

- la garantia de la aplicacién de recursos econdémicos y la integracién de
otro tipo de recursos en operaciones cuyo atractivo inicial para la iniciati-
va privada suele ser escaso.

Por tratarse, en suma, para el caso tan frecuente de ciudades desarticuladas en
lo urbanistico y desestructuradas en lo social, de un instrumento muy util para
desarrollar una accién correctora de desequilibrios e integrador de las solucio-
nes, condiciones indispensables en una estrategia de recuperacién de la ciudad.

Un ejemplo de practica de recuperacién inmobiliaria residencial
de la ciudad construida. El caso de Andalucia

Andalucia constituye una de las diecisiete regiones auténomas de Espafia. De
las de mayor dimensién por su superficie, alrededor de 90.000 km. y desde lue-
go por su poblacién, en torno a los 7,5 millones de habitantes. Administrativa-
mente organizada en ocho provincias y 700 municipios, cuenta con su propia
administracién, la Junta de Andalucia, con competencias en multitud de ma-
terias. Por su nivel de desarrollo econémico es, sin embargo, una de las regio-
nes con indicadores més desfavorables en el conjunto de la Unién Europea, con
un producto interior bruto de aproximadamente, 10.000 USD, lo que es un
nivel muy bajo para una regién europea, cuya media se sitda en torno a los
18.500 délares americanos.

Desde el punto de vista administrativo posee competencias plenas desde
1983 en materia de planificacién urbana y, desde 1984, en politica de vivienda.

La experiencia que se describe en este punto se refiere al enfoque concep-
tual que ha presidido, desde el afio 1984, la reflexién y la accién sobre la ciu-
dad construida, en términos de politica residencial y més en concreto de reha-
bilitacién inmobiliaria.

Un primer aspecto a aclarar es la larga tradicién en Espafia de la planifi-
cacién urbanistica con un fuerte arraigo en la préctica administrativa, en todos
los niveles de la administracién publica, especialmente en el municipal. Es sig-
nificativo el hecho que los municipios espafoles, sobre todo a partir de las pri-
meras elecciones democréticas del post-franquismo en 1979, se marcaron co-
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mo una cuestién politica prioritaria la elaboracién y aprobacién de planes de
urbanismo de diversos tipos, con el objetivo de someter a bases racionales y
consensuadas la ordenacién y el desarrollo urbanos, asi como el régimen juri-
dico de uso del suelo. De hecho, hoy la totalidad de los municipios andaluces
disponen de planes de urbanismo que regulan la actividad inmobiliaria en re-
lacién con la ocupacién y uso del suelo. Estos planes se actualizan periddica-
mente o cuando surgen circunstancias nuevas que obligan a replantear algunas
de sus determinaciones. Existen también planes de dmbito superior al munici-
pal, en el caso andaluz denominados planes subregionales, que desde una 6pti-
ca de cardcter territorial establecen preceptos para la proteccién del medio fisi-
co, la construccién de grandes infraestructuras, la localizacién de actividades
productivas de alto impacto, etc. Al margen de esta noticia, lo relevante es c6-
mo la planificacién es considerada siempre, con cardcter previo o como mini-
mo simultdneo, una opcién vinculada a la intervencién en la ciudad a la que
confiere racionalidad, eficacia y transparencia democrética. La planificacién fue
contemplada como instrumento de definicién del interés comtn y de articula-
cién con la accién privada.

La intervencién rehabilitadora patrocinada por la administracién publica,
que se ha desarrollado en Andalucia desde 1984 sobre el patrimonio arquitec-
ténico existente o sobre terrenos estratégicos de la trama urbana consolidada
(cuando la sustitucién era inevitable) persigue tres objetivos instrumentales
principales:

- mejorar las condiciones de alojamiento de la poblacién residente

- recuperar el patrimonio edificado adaptindolo fisica y funcionalmente a
las necesidades residenciales actuales

- tratar de consolidar sobre bases de eficacia, la trama urbana.

La rehabilitacién constituye una opcién clara de la politica de vivienda andalu-
za y un instrumento estratégico de primer orden para la recuperacién de la ciu-
dad. Desde 1984 se han disefiado programas especificos cuya aplicacion estd
permitiendo resolver el problema de la vivienda a miles de familias y rehabili-
tar o mantener otros tantos edificios.

En Andalucia, con el apoyo de la administracién publica, desde 1984, se
han rehabilitado alrededor de 150.000 viviendas (de las cuales 120.000 con la
ayuda exclusiva de la administracién regional -la Junta de Andalucia- y 30.000
con apoyo conjunto de la administracién autonémica y la administracién cen-



34

Luis Gonzdlez Tamarit

tral). A esta cifra habria que afadir otras, no evaluadas con precisién, desarro-
lladas por la incitativa privada y por los propios municipios, cuyo sumatorio se
estima en una cantidad equivalente a la cifra citada.

Este esfuerzo rehabilitador quedd plasmado en los dltimos ‘Planes Anda-
luces de Vivienda, con los datos siguientes:

Plan 1992/95

el 33% de las actuaciones de vivienda definidas en el Plan se
desarrollan por la via de la Rehabilitacién (38.000 actuaciones)

Plan 1996/1999

el 43% (60.000 actuaciones)

Plan 1999/2002

el 53% (83.000 actuaciones)

En esta préctica de recuperacién del patrimonio subyacen algunas ideas que
conviene explicitar. Asi:

- la opcién por la utilizacién del potencial inmobiliario que ofrece el patri-

monio edificado.

la visién amplia y flexible del concepto recurso, que trasciende su referen-
cia exclusiva a lo econémico. Recurso entendido como patrimonio exis-
tente, fuerza de trabajo disponible, ayuda mutua, capacidad de gestidn,
etc., que se procura aplicar siempre a la actuacién a desarrollar.

la concepcién de la vivienda como solucién flexible que se genera en el
marco de un proceso social que trata de dar una respuesta ajustada de par-
tida, evolutiva en el tiempo al problema del alojamiento.

el tema de la escala de la intervencién, no rehuyendo por sistema y por ra-
zones de eficacia el desarrollo de multiples pequefias actuaciones.

el cuidado de las soluciones técnicas mediante el control publico de los
proyectos y las direcciones facultativas.

la participacién directa de los usuarios en el disefio y ejecucion de las in-
tervenciones.

el papel activo de la administracién publica en la programacién y ejecu-
cién de las actuaciones, correspondiendo la gestién cada vez més a los mu-
nicipios.

la oportunidad de considerar la vivienda, en el caso de algunos colectivos
sociales como recurso util para resolver otros problemas sociales (paro, po-
breza, etc.) no estrictamente inmobiliarios.
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En el campo de la rehabilitacién han surgido programas diferentes por sus ob-
jetivos y sus contenidos que configuran, un panorama de respuestas diferencia-
das a situaciones diversas. Programas que han experimentado una evolucién en
el transcurso del tiempo, tanto en los aspectos procedimentales como en los
contenidos y en los objetivos, que han tendido a una mayor diversidad y com-
plejidad, de acuerdo con el propio cambio en la demanda.

A modo de ejemplo se puede dar noticias de tres programas definidos por
la administracién autondmica (de un total de diez programas diferentes) que
pueden ser indicativos de una escala de valor de lo patrimonial (de lo mds a lo
menos valioso).

- Actuaciones Singulares. Este programa desarrolla actuaciones de rehabilita-
cién publica directa sobre edificios de interés arquitecténico que es la ma-
yor parte de los casos o construccién de nueva planta sobre terrenos estra-
tégicos de la trama urbana consolidada. Cuando se trata de rehabilitacién,
el uso preexistente del edificio sobre el que se actda puede no haber sido
residencial (escuelas, cuarteles, fabricas, etc). En todos los casos el destino
final es el de vivienda arrendada a familias necesitadas de bajo nivel de in-
gresos. Familias del barrio preferentemente. Cada vez con mis frecuencia
las actuaciones incorporan locales para actividades sociales o culturales al
servicio de la ciudad o el barrio. En unos casos los edificios y las vivien-
das son propiedad de los Municipios y en otros de la Junta de Andalucia
(la mayoria de las veces), que los administran, pudiendo ser vendidos a los
inquilinos transcurrido un nimero de afios.

Por este procedimiento se han obtenido desde 1984, 2400 viviendas, con
un coste global aproximado de 14.400 millones de pesetas (equivalentes a
80 millones de délares USA del afio 2000) y con un monto de ejecucién
en torno a los 6 millones de pesetas (33.000 USD)'.

Se trata de actuaciones de alto impacto, muy relevantes, que han permi-
tido ensanchar el horizonte de los modos de recuperar el patrimonio edi-
ficado, ademds de solucionar el problema de la vivienda a ese nimero de

1 El coste de una vivienda media del sector libre (sin proteccién oficial alguna) en Espafia puede si-
tuarse en una banda que irfa desde los 6/7 millones de pesetas en localizaciones muy periféricas, has-
ta los 20/25 que puede ser el valor medio de un departamento de 90 m2 en una ciudad de tipo gran-
de. Las viviendas de proteccién oficial, con ayudas de la administracion publica, tienen un precio ta-
sado entre los 7 y los 12 millones de pesetas. Valgan estos datos como referencia para efectuar com-
paraciones.
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familias. Actuaciones de gestién compleja, por lo que su nimero no pue-
de ser elevado, deben tener una cardcter estratégico.

- Rebabilitacion Autondmica. En este caso se trata de un programa que ayu-
da a los particulares a rehabilitar la vivienda, mejorando sus condiciones
o impidiendo la ruina fisica y la desaparicién, mediante un esquema muy
sencillo:

- el particular se compromete a ejecutar la obra sufragando a su costa el
50% del presupuesto de ejecucién.

- la administracién autonémica subsidia el otro 50% de acuerdo con la
ejecucion de la obra.

- el proyecto y la direccidn de las obras es contratado por la administra-
cién autonémica sin coste para el particular.

- los municipios gestionan la actuacién (de muchas viviendas por lo ge-
neral) y administran los fondos.

La prictica demuestra que el particular dedica siempre cantidades superiores al
50%, la media se sitda entre 2 y 3 veces mds, lo que resulta paralelo a la evolu-
cién del tipo de obras que han pasado de ser simple mejora a intervenciones de
cardcter medio e incluso pesado. El tipo de obras comprende: intervenciones en
fachadas, cubiertas, dotacién de bafios, eliminacién de humedades, cambios de
instalaciones, reordenacién interior de la vivienda, elevacién de plantas, refuer-
zo de estructuras, etc.

Es, con gran frecuencia, el programa mds demandado. Por cada obra
que se ejecuta hay cuatro solicitudes que no se pueden atender por escasez de
fondos.

Las ayudas definidas en el III Plan Andaluz de Vivienda y Suelo, tienen
un valor medio en torno a las 900.000 Ptas (5.000 USD), lo que supone pre-
supuestos de intervencién como minimo de 1,8 millones de pesetas (10.000

USD).
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Evolucién del Programa de Rehabilitacién Preferente 1986/99

Ano viviends (VB Pras.)
1986 717 171
1987 1.882 488
1988 3.667 1.316
1989 3.510 1.510
1990 4.664 2.100
1991 4.238 1.890
1992 4.132 1.895
1993 5.180 1.900
1994 6.058 2.200
1995 6.397 2.808
1996 7.240 4.600
1997 6.290 4.088
1998 4.415 3.400
1999 7.994 6.560
2000 7.000 6.300
Total 73.384 41.226
* Objetivos

La Transformacion de la Infravivienda. Este es un programa que parte de algu-
nos objetivos comunes a otros programas de rehabilitacién pero que en este ca-
so se enfrenta a situaciones limite. Se trata de recuperar un patrimonio edifica-
do pero de muy baja calidad (lo que en Espafia se conoce como infravivienda,
escaldn ligeramente superior a la chabola-barraca, villa miseria, rancho, etc.) y
que siempre fue considerada como edificacién a erradicar. Se trabaja con po-
blaciones muy pobres, en una alta proporcién perteneciente a la etnia gitana.
La actuacién edificatoria se acompana siempre de programas de integracién so-
cial (educacién, sanidad, formacidn, etc.) y de regularizacién juridica de la te-
nencia.



38 Luis Gonzdlez Tamarit

Los principios de los que parte este programa son:

- conservacién del sitio (la ubicacién) e incluso de la estructura parcelaria
existente, ain cuando ésta ofrezca una legalidad dudosa en ocasiones.

- mantenimiento de la poblacién en su emplazamiento. Por principio se re-
huye el traslado del vecindario a otro lugar, con objeto de conservar la es-
tructura de relaciones sociales como un valor en si mismo.

- mejora substancial de las condiciones de alojamiento mediante la combi-
nacién de la Rehabilitacién con la obra nueva, hasta conseguir condicio-
nes de vivienda de absoluta dignidad.

- mejora de las condiciones de vida de la poblacién desarrollando, durante
las obras y después de ellas, programas sociales que favorezcan su integra-
cién. Los proyectos sociales deben ser aprobados conjuntamente con los
proyectos técnicos.

- regularizacién juridica de la situacién de tenencia, tratando de poner or-
den en los titulos de tenencia.

La Junta de Andalucia asume a su costa la financiacién de los proyectos técni-
cos, los proyectos sociales, la direccidn de la obra y el coste de las obras hasta
una cantidad mdxima de 3,3 millones de pesetas por vivienda resultante
(18.300 USD). Este coste es aproximadamente del 50% de una vivienda pu-
blica de nueva planta. En algunos casos cuando hay propietarios con inquili-
nos, los particulares aportan cantidades al presupuesto de las obras, reguldn-
dose mediante convenio el destino de las viviendas y la renta a aplicar a las
mismas.

Los municipios asumen el encargo de los proyectos, la gestién de las
obras, el realojo de la poblacién y las obras de reurbanizacién (siempre nece-
sarias).

La evolucién del programa queda expresada en la tabla siguiente:
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Programa de transformacién de la infravivienda

Afio Nimero de Inversién
vivienda (Mill. De Ptas)
1987 31 35,1
1990 123 203,2
1991 113 212,3
1993 227 511,4
1994 305 810,0
1995 402 1.182,0
1996 332 690,5
1997 681 405,3
1998 1.943 2.923,0
1999/00 (*) 1.800 5.400,0
Total 5.957 12.373
* Objetivos

Estos tres programas y el resto de los existentes se basan en una colaboracién
estrecha, aunque no exenta de tensiones politicas, entre las administraciones
publicas (autonémica y local sobre todo) y los particulares. Se han producido,
de facto y de 7ure, una distribucién de competencias y responsabilidades entre
la Junta de Andalucfa (administracién autonémica) y los municipios, sobre la
base siguiente:

Los municipios:

- proponen las actuaciones

- aportan los inmuebles a rehabilitar o los terrenos a edificar

- gestionan las operaciones en sus aspectos econémicos y sociales

- seleccionan a los beneficiarios

- desarrollan el trabajo social de acompanamiento, para asegurar la integra-
cién de la poblacién.

- financian y ejecutan las obras de urbanizacién

La Junta de Andalucfa:
- programa las actuaciones

- financia en todo o en parte las obras
- financiay controla la redaccién de los proyectos y la direccién de las obras
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El control del proyecto, competencia irrenunciable de la Junta de Andalucia, se
justifica en la necesidad de obtener un producto que satisfaga los estdndares es-
tablecidos en este aspecto, la calidad edificatoria y arquitecténica.

La evolucién en el caso andaluz y la ténica general de Espana, en relacién
con las intervenciones edificatorias, muestra el paso gradual de la prictica indi-
vidualizada, la ‘resolucién de casos’ a una dimensién mds global de la interven-
cién. El desarrollo de numerosos casos individualizados ha permitido acumu-
lar experiencia, crear una cultura de la conservacion y la recuperacién y estruc-
turar la demanda, pero también ha conducido a la necesidad de elaborar estra-
tegias de mayor escala y mds heterogéneas en sus contenidos, con efectos sobre
la estructura urbana de mayor dimensién y perdurabilidad. Es decir, lo que ha
venido en denominarse las 4reas de rehabilitacién que definen modos de inter-
vencién flexible, adecuados a las circunstancias especificas del 4rea y que res-
ponden a principios del tipo siguiente:

- actuaciones centrales o periféricas pero de 4mbito sector o barrio.

- aplicacién flexible de diferentes programas de rehabilitacién o de nueva
planta existentes o a definir en el marco de la misma actuacién.

- definicién de actuaciones sobre la base del acuerdo entre agentes publicos
y privados. Desde las diversas administraciones publicas, a los particula-
res, entidades financieras, organizaciones sociales representativas de la po-
blacién del sector.

- con un mayor peso en la coordinacién global por parte de la administra-
cién local.

- con la posibilidad de incorporar de forma articulada programas de otras
administraciones publicas que impliquen en lo social una mejora de las
condiciones de vida de la poblacién.

- actuaciones concertadas con otros programas urbanisticos (transporte, in-
fraestructura, equipamientos, espacios publicos) o sectoriales (cultura,
empleo, actividad econdmica, asistencia social, lucha contra la exclusiéon
social, aspectos medioambientales), asi como de proteccién del patrimo-
nio histérico y arquitectdnico.

- con el esfuerzo de disefiar férmulas de gestién que se inclinen mds hacia
la autogestién o la gestidn descentralizada hacia entes especificos vincula-
dos al dmbito de la actuacién con capacidad de decisién, gestién y de ma-
nejo de recursos econémico-financieros.
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- con la posibilidad de que este tipo de actuaciones se puedan definir y de-
sarrollar no solo sobre 4reas centrales sino, también sobre barrios periféri-
cos en los que la necesidad de regeneracién residencial, urbanistica y so-
cial, crece dfa a dia.

En esta fase actual de la intervencion en la ciudad histérica se tratarfa, en su-
ma, de aplicar preceptos propios del desarrollo sostenible que es el nuevo mar-
co de reflexién y de accién en Europa y en otros sitios, para la recuperacién de
la ciudad y la mejora de la calidad de vida de sus habitantes. Ideas que ain es-
tando presentes en la politica de vivienda que se ha desarrollado en Andalucia,
ahora al ser formuladas con la pretensién de un modelo teérico general de re-
ferencia, expresado en Europa en documentos como la carta de Aalborg, la de-
claracién de Sevilla, la Agenda 21, los informes del Grupo de Expertos sobre el
MAU de la Comisién Europea, las declaraciones de Hannover, Lisboa, Sevilla
etc., tienen la ventaja de suministrar pautas mejor identificadas y compartidas
y de proponer ideas que pueden ayudar a definir estrategias globales de inter-
vencion.

Anexo
Algunas reflexiones para la definicién de una estrategia de intervencién
en la ciudad histérica

“Junto con las familias y los barrios, las ciudades han sido la base de nuestras
sociedades y estados, el centro de la industria, el artesanado, el comercio, la
educacién y el gobierno” (Carta de Aalborg)

1. La ciudad histdrica, construida en el pasado, transformada continuamen-
te, y cuya gestién, con perspectiva de futuro, nos corresponde en el tiem-
po presente, es una realidad de gran complejidad, definida por conteni-
dos y valores muy heterogéneos en términos arquitecténicos, funcionales,
urbanisticos, culturales, sociales, econémicos... Esta complejidad consti-
tuye su maximo valor pero, paradéjicamente, no es siempre contemplada
as{ cuando se decide abordar la intervencidn, incluso en las escalas mas
modestas de las actuaciones; la norma es con frecuencia la ignorancia de
esta riqueza y, la consecuencia la desconexién del contexto.
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La intervencién en la ciudad histérica se viene planteando con reiteracion
desde una perspectiva sectorial (el patrimonio edificado de valor, el tréfi-
co, los espacios publicos, las infraestructuras, etc.) es decir centrada sobre
un aspecto determinado, sin abordar la posibilidad de actuar sobre cues-
tiones relacionadas y sin considerar las consecuencias sobre otros aspectos.
Este modo de proceder tiene algunas ventajas tal vez desde el punto de
vista de la eficacia inmediata en la gestién, de la consecucién de objetivos
a corto plazo: la recuperacién de algtin elemento urbano determinado en
el marco de una unica accién cuyos elementos se puedan controlar desde
una sola instancia, sea un edificio de cardcter monumental, una infraes-
tructura, una plaza, o un equipamiento. Pero, también, encierra limitacio-
nes respecto a la perdurabilidad de los objetivos y a las consecuencias so-
bre aspectos colaterales, que no siendo objeto de la intervencién son ig-
norados.

La reflexién sobre este modo de intervenir en la ciudad histdrica, a través
del andlisis sobre las consecuencias no deseadas, ha conducido a la con-
ciencia de la necesidad de un cambio en esta concepcién vy, por consi-
guiente, en las formas de actuar. Hoy existe una corriente de pensamien-
to, que se estd traduciendo en la practica en ejemplos concretos, que pro-
pugna la necesidad de construir estrategias amplias que permitan abordar
la intervencién con una perspectiva de integracion de las acciones, es de-
cir, mediante la definicién de acciones diversas dirigidas a aspectos o ele-
mentos distintos, no ya sélo coordinadas entre si, sino pensadas y ejecu-
tadas con un cardcter de complementariedad. Esta perspectiva trata de re-
cuperar la visién de la ciudad histérica como realidad heterogénea, de
multiples elementos y, en consecuencia, afectada por la complejidad de
los procesos. Esta nueva visidn constituye, sin duda, un reto, por cuanto
obliga a replanteamientos profundos, mds alld del objetivo de una ‘mejor
coordinacién de las acciones’, afectando a la selecciéon de objetivos, a las
formas de gestionar, a las implicaciones econémicas y sociales, etc. Por
otra parte, esta forma de ver la intervencién en la ciudad no es de exclu-
siva aplicacion a los sectores o barrios més histéricos de la misma, sino que
puede ser de utilidad también para otros sectores de la ciudad, de ensan-
che o periféricos. Responde, en suma, a una visién integradora, de recom-
posicién de la ciudad global, a partir del concepto de sostenibilidad, en-
tendido como proceso creativo local en pos del equilibrio.
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4. De las experiencias que se estdn desarrollando se pueden ir extrayendo al-
gunas consecuencias, que atn cuando estén afectadas de cierta provisio-
nalidad, pueden resultar de interés como orientaciones en las fases inicia-
les de reflexién sobre la forma de intervenir.

5. Una primera cuestién, probablemente nada ficil de resolver, consista en
la necesidad de cambiar la perspectiva existente sobre la ciudad histérica,
en el sentido de trascender la visién de un recinto caracterizado por sus
valores histéricos o patrimoniales mds que por su significacién social refe-
rida a la poblacién residente (actual o virtual). En este caso, la posicién
dominante suele concebir a la ciudad histérica como un drea dotada de
potencialidades para recibir funciones vinculadas al turismo, al comercio,
a la administracién publica, etc., con escasas consideraciones referidas a la
poblacién residente, cuya categorizacion social, para complicar més el
asunto, suele estar degradada (envejecida, empobrecida, etc. cuando no
ausente). Tampoco suelen haber estudios fundados de los procesos de
transformacién que afectan a ese 4mbito, que puedan arrojar luz sobre los
cambios, no sélo edificatorios, sino también funcionales, econémicos, de
tenencia, sociales... y por tanto que llamen la atencién sobre otras virtua-
lidades de la ciudad histérica. Todos los elementos en presencia (‘conoci-
miento de la realidad, objetivos politicos, ‘necesidades’ econémicas y fun-
cionales...) empujan a definir acciones muy sectoriales, priorizadas segin
objetivos a corto plazo (;la duracién de los periodos politicos?) con esca-
sa coordinacién entre si y, por lo general, dirigidas a asegurar algin tipo
de ‘rentabilidad’ al servicio del turismo, la mejora del transporte y de las
infraestructuras o el ‘saneamiento social’.

6. Se hace necesario, por tanto, partir de una concepcién de la ciudad hist6-
rica como un sistema integrado, cuyos elementos mantienen relaciones
entre si (que hay que tratar de conocer) y disefiar una estrategia de recu-
peracién (tipo plan o programa amplio) con acciones de un marcado ca-
rdcter integrador y con efectos de sostenibilidad. Pero debe advertirse que
debe huirse, en este caso, de la obsesién por la perfeccion en el disefio de
la estrategia que es una posicién extrema, y pensar que una estrategia ini-
cial que garantice un minimo de integracién en las acciones y de sosteni-
bilidad y perdurabilidad en los resultados es siempre un avance respecto a
la situacién actual y puede servir como hip6tesis en las fases primeras del
cambio de perspectiva.
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Pero, ;cudles deberfan ser los criterios para disefiar una estrategia de inter-
vencién que persiga la integracién de las acciones? En los apartados que
siguen se ofrecen algunas reflexiones que pueden ser de utilidad a esos
propésitos, es decir para el disefio de una estrategia de intervencién inte-
gral. Debe advertirse de nuevo que adn existiendo principios que podrian
considerarse como universales, el disefio es una cuestién local, es decir que
debe contemplar las circunstancias propias de la realidad sobre la que se
va a intervenir. Pero, en cualquier caso, puede propugnarse que la solida-
ridad, la participacidn, el consenso y la sostenibilidad, deberfan ser los ejes
de la estrategia de intervencién y la imaginacién estar presente en el dise-
fio de las férmulas concretas.

Una primera cuestidn, de capital importancia, se refiere al dominio de lo
politico 0 mejor de la decisién o la voluntad politica. Esto quiere decir
que la decision de intervencién debe ser expresada con claridad y que de-
be manifestarse también el cardcter que va a tener esa intervencién. Y en
este aspecto deben apuntarse algunas cuestiones de relevancia.

Si la pretensién es la diversidad de objetivos y la integracién de las accio-
nes se hace necesario el consenso, el pacto, entre los diversos agentes in-
tervinientes, ptblicos y privados. Atn cuando el motor o el papel de lide-
razgo deba corresponder a la administracién publica con el mayor prota-
gonismo posible de la administracién local, serfa un gran error, fatal para
la viabilidad de las actuaciones, pensar que es ésta quien debe ejecutar las
acciones bajo su exclusiva atribucién econémica o social. Es imprescindi-
ble el consenso, el acuerdo sobre los objetivos y los modos de conseguir-
los, entre el sector publico y los privados (empresarios, financieros, pobla-
cién residente a través de sus organizaciones representativas).

Pero este acuerdo debe alcanzar también a los propios departamentos de
la administracién publica. La corresponsabilidad administrativa forma
parte también del consenso y no es en modo alguno una cuestién menor
sino garantia de un buen disefio y una buen ejecucion.

Las decisiones en el dominio politico deben contemplar la posibilidad de
que, a efectos de una gestién mds ajustada y eficaz de las actuaciones, ha-
ya que introducir cambios, via desconcentracién o descentralizacidn, en la
estructura politico-administrativa de los departamentos de la administra-
cién publica en relacién con la puesta en ejecucion del plan. Es un asun-
to que, naturalmente, puede ir ajustdndose durante la ¢jecucién, pero de-
be partirse de una propuesta inicial.
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10. La estrategia de intervencidn es conveniente que vaya acompafiada de un

11.

esquema temporal de desarrollo de las acciones. Debe pensarse que este ti-
po de intervenciones por la complejidad de las acciones, por la escala, por
los recursos puesto en carga, etc., tienen horizontes a medio y largo pla-
zo. Intervenir en un sector de la ciudad histérica generando procesos de
cambio y de consolidacién con efectos duraderos sobre las condiciones
patrimoniales, de vida, funcionales, exige periodos de tiempo de tipo me-
dio o largo, aun cuando la planificacién en el corto plazo deba también
ser contemplada. Con frecuencia deben pasar plazos de tiempo del orden
de diez o doce afios para que se perciba un cambio general en las condi-
ciones iniciales.

Respecto al contenido de la estrategia de la intervencién pueden efectuar-

se algunas observaciones que podrian tener un cardcter redundante res-

pecto a lo ya dicho: integracién, globalidad y diversidad. No obstante al-
gunos aspectos no deberfan ser olvidados.

- Asi, la necesidad de incluir en el disefio la consideracién de los aspec-
tos sociales de la intervencién, referidos a las necesidades de la pobla-
cién destinataria en el campo del alojamiento, los servicios, el equi-
pamiento, el espacio publico, el empleo (su creacién).

- Dentro del conjunto de acciones programables las actuaciones en
materia de politica de vivienda, dirigidas a la rehabilitacién de in-
muebles para el uso residencial, o la construccién de nueva planta en
terrenos vacantes, demuestra ser una practica muy util, con efectos
multiplicadores sobre otros aspectos, asegurando la creacién de un
espacio vivido, socialmente diversificado, favorecedor de la convi-
vencia, importante condicién para la recuperacién urbana, especial-
mente dtil cuando se procura huir de una ‘especializacién social ex-
cesiva’. Las actuaciones de vivienda deben procurar favorecer la hete-
rogeneidad social, con la garantia siempre de la permanencia de sec-
tores populares en el centro histérico. La politica de vivienda ofrece
también la ventaja de hacer posible la repoblacién de muchos cen-
tros histéricos despoblados por causa de la ruina fisica, la degrada-
cién social, la excesiva especializacién funcional, etc. Es asi mismo
un util instrumento para afrontar la tugurizacién, fenémeno que
también afecta, con frecuencia, a los centros histéricos.

- La participacién de la poblacién no es sélo un til retruécano. De-
berfan ser creados cauces no ya para la participacion en la informa-
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cién, sino también y como objetivo ultimo, la participacién-com-
promiso, o participacién en la decisién. El compromiso de la pobla-
cién destinataria es siempre una garantia de eficacia en el resultado
de las acciones que se emprendan. Ademds, es condicién bdsica del
consenso, que ya se identificé mds arriba como principio en el cam-
po de las decisiones. Consenso quiere decir, también, acuerdo con la
poblacién. Siempre es necesario disefiar programas de actuacién en
los que la poblacién afectada ejecute o gestione algin tipo de accio-
nes (piénsese por ejemplo en programas de rehabilitacién ligera o
mejoramiento de vivienda, que pueden ser gestionados por los pro-
pios usuarios).

Pero la ciudad necesita de una participacién activa de la sociedad ci-
vil en su sentido mds amplio, en consecuencia la participacién debe-
rfa también ser extendida a otras instancias sociales representativas en
el campo de la creacién y transmisién del saber. Por ejemplo, la uni-
versidad a través de las facultades de arquitecta, ingenierfa, sociolo-
gia, trabajo social, bellas artes. La presencia de la institucién univer-
sitaria puede contribuir poderosamente a asegurar el rigor y la actua-
lidad en el debate y la conceptualizacién de las soluciones.

Ademas de la institucién universitaria suelen existir otro tipo de ins-
tancias de cardcter mds gremial (colegios profesionales, sindicatos) y
asi mismo algtin tipo de organizaciones o personalidades vinculadas
al campo del arte y la cultura, cuya colaboracién es, también, muy
oportuna.

En lineas generales y considerando la complejidad y el elevado coste
econémico que encierran este tipo de operaciones, suele resultar con-
veniente la incorporacién a las intervenciones del mayor niimero po-
sible de recursos (entendiendo éstos como medio para la accién y no
s6lo como medio econémico). Tales como la capacidad de trabajo,
las habilidades de la poblacién, el patrimonio edificable disponible,
el ahorro privado, la experiencia de gestidn, etc. Esto lleva de nuevo
al tema del consenso y de la participacién de la poblacién, que es el
marco en el que hay que definir, en buena medida, el esquema de re-
cursos a aplicar.

12. El aspecto de la gestién es, como demuestran las experiencias hasta ahora

desarrolladas, un elemento crucial para el desarrollo de una estrategia de
intervencion (recuperacion) en la ciudad histérica. Por tal hay que enten-
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13.

14.

der la capacidad de dirigir, gobernar, la aplicacién de los procesos y las ac-
ciones que se disefien, con un grado de autonomia suficiente para garan-
tizar el cumplimiento eficaz de los objetivos. Autonomia referida a la to-
ma de decisiones que se generan en el proceso de intervencién, y al ma-
nejo de los recursos de todo tipo, incluidos los econémicos. La autonomia
en la gestién no excluye, como es 16gico, el establecimiento de los meca-
nismos de control y seguimiento por parte de las instancias politicas y ad-
ministrativas. Se refiere a la gestién de cardcter técnico, procedimental y
econémico.

La recomendacidn que se suele hacer en estos casos apunta a la convenien-
cia de disponer, si es necesario credndola, de una unidad o departamento
(tipo empresa publica, fundacién o similar) encargado de la ejecucion de
las actuaciones en el 4mbito de la intervencién. Un organismo que tenga
atribuidas las competencias relativas a la planificacién y ejecucién de las
acciones, negociacién con los sectores implicados en las operaciones, etc.
En el marco de la definicién de la estrategia de intervencién (el plan o
programas) y en la gestién posterior (su aplicacion) puede resultar de gran
utilidad contar con el auxilio de las organizaciones no gubernamentales,
cuyos objetivos sean la mejora de la calidad de vida de la poblacién desti-
nataria (alojamiento, educacién, sanidad, cultural, asistencia social, etc.).
Este apoyo es muy conveniente por el conocimiento de la problemética
real que estas instituciones suelen poseer y también por su cardcter de ins-
tancias de intermediacidn, lo que es siempre beneficioso a efectos de la
préctica del consenso, y de gestién, lo que puede resultar de eficacia para
la ejecucién de los programas.

La difusion de las acciones de recuperacion debe, asi mismo, desempefiar
un papel de importancia en la estrategia que se disefie. No se trata sélo de
transmitir a la opinién publica lo que se estd haciendo, con objeto de crear
un estado de opinidn favorable, sino que también la transparencia es con-
dicién ineludible de la credibilidad y de la confianza y por ello ayuda a ci-
mentar el consenso. Los conflictos que siempre acompafian a todo proce-
so de cambio pueden encontrar un adecuado marco de resolucién en el
debate que suele propiciar la difusién.

En sentido similar el establecimiento de redes permanentes de intercam-
bio de informacién y de experiencias entre organismos y ciudades que de-
sarrollen operaciones de recuperacién de centros histéricos, es siempre
muy recomendable. La creacién de redes de ciudades en las que se desa-
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rrollen procesos similares, es una iniciativa de particular interés por cuan-
to pueden suministrar un foro de referencia permanente para el debate, la
puesta en comun y con frecuencia ayuda al disefio de estrategias de inter-
vencién, aun cuando las férmulas concretas (las acciones) deban ser defi-
nidas a la luz de las circunstancias locales.

Es ésta una cuestién del mayor interés ademds por cuanto el protagonis-
mo mds intenso en el disefio y ejecucién de estas estrategias de recupera-
cién debe comprender a la administracién local, es decir al gobierno de
las ciudades, cuya experiencia debe ser difundida y contrastada.



Poblacién urbana y urbanizacién
en América Latina

Alfredo E. Lattes

Como un telén de fondo a la discusién que se desarrolla en las Jornadas', este
trabajo® presenta las caracteristicas demograficas més salientes del crecimiento
y la redistribucién rural-urbana de la poblacién de América Latina. El mismo
se inicia con una comparacién de las tendencias pasadas y proyecciones futuras
de la urbanizacién en las grandes regiones del mundo a lo largo del periodo
1925-2025. Continda con el andlisis de la diversidad de los procesos de urba-
nizacién de los paises de América Latina durante el periodo 1950-2000 v, fi-
nalmente, se incluye un breve resumen del papel jugado por las migraciones en
el crecimiento urbano y en la urbanizacién.

El concepto de urbanizacién utilizado se restringe a sus dimensiones de-
mogréficas, es decir, la urbanizacién de la poblacién de un pais resulta de la
interaccién de variables demograficas que producen aumentos en la propor-
cién de personas residentes en dreas urbanas o, simplemente, un aumento del
nivel o grado de la urbanizacién. La poblacién urbana de cada pais resulta de
las definiciones nacionales que, como es bien conocido, distan mucho de ser
homogéneas’.

1 1II Jornadas Iberoamericanas de Urbanismo sobre las Nuevas Tendencias de la Urbanizacién en América
Latina, Quito (Ecuador) 2000.

2 Este articulo es una versién reducida y actualizada de un trabajo anterior (Lattes 1995). Para su realiza-
cién se conté con la eficaz colaboracién de Pablo Comelatto y Cecilia Levit. Tanto el autor como sus co-
laboradores pertenecen al Centro de Estudios de Poblacién (CENEP), de Buenos Aires.

3 Ademds de las diferencias existentes entre las definiciones nacionales de poblacién urbana, el nivel de
comparacion entre ellas estd muy afectado por los distintos criterios (y los errores propios de su aplica-
cién) utilizados para las determinaciones de la poblacién de las localidades o unidades luego clasificadas
como urbanas (Véase Vapnarsky 1981)



50 Alfredo E. Lattes

América Latina en el contexto mundial

Al cabo del primer cuarto del siglo XX, la urbanizacién de América Latina se
ubicaba entre los niveles de las regiones mds y menos desarrolladas del mundo
(Cuadro 1) pero durante el medio siglo siguiente (1925-1975) el nivel de ur-
banizacién de América Latina se aceleré de manera tan notable que se aproxi-
mé mucho al de las regiones mds desarrolladas (Grafico 1). En otras palabras,
la urbanizacién de América Latina se inicié después que en el mundo mds de-
sarrollado y precedié, por mucho, a la urbanizacién de Africa y Asia. En la ac-
tualidad, América Latina muestra un nivel de urbanizacién del 75,3 por cien-
to, cercano al del conjunto de las regiones més desarrolladas; hacia el afio 2025
sus niveles serdn pricticamente iguales, mientras que Asia y Africa apenas ha-
bran superado el 50 por ciento, un nivel que América Latina habia alcanzado a
fines de la década de los afios 1950.

Cuadro 1: Nivel de Urbanizacién de grandes regiones del mundo,
anos seleccionados 1925-2025

(Porcentajes)

Regiones 1925 1950 1975 2000 2025
Total mundial 20,5 29,7 37,9 47,0 58,0
Regiones mds desarrolladas 40,1 54,9 70,0 76,0 82,3
Regiones menos desarrolladas 9,3 17,8 26,8 39,9 53,5
Africa 8,0 14,7 25,2 37,9 51,8
América Latina 25,0 41,4 61,2 75,3 82,2
América del Norte 53,8 63,9 73,8 77,2 83,3
Asia 9,5 17,4 24,7 36,7 50,6
Europa 37,9 52,4 67,3 74,8 81,3
Oceania 48,5 61,6 71,8 70,2 73,3

Fuente: aio 1925: estimado a partir de Hauser y Gardner (1982); afios 1950 a 2025: Naciones Unidas
(2000).
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La cercania de los niveles de urbanizacién de América Latina y las regiones mds
desarrolladas no debe confundir en cuanto a que otras transformaciones socia-
les y econdmicas propias del desarrollo también sean similares. Un informe re-
ciente (CEPAL 2000) dice que el nimero absoluto de personas pobres sigue
aumentando, particularmente en las dreas urbanas de la regién, donde pasé de
122 millones en 1990 a 130 millones en 1999. En sélo tres décadas, la pobre-
za de la regién se convirti6 en un problema urbano: en 1970 el 37 por ciento
de los pobres eran residentes urbanos; hacia fines de los afios ochenta esa pro-
porcién se habia elevado al 57 por ciento y en 1999 llegé al 62 por ciento.

Grifico 1: Nivel de Urbanizacién de regiones seleccionadas, 1925-2025
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Fuente: Cuadro 1.
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La rdpida urbanizacién de América Latina tuvo lugar en un contexto demogra-
fico de crecimiento muy rdpido al que, sin duda, estuvo estrechamente relacio-
nada. Del cuadro 2 se puede extraer, para el primer medio siglo analizado
(1925-1975), dos caracteristicas destacadas del proceso latinoamericano:

- el ritmo de crecimiento de su poblacién total fue el més alto entre las
grandes regiones, y

- el ritmo de crecimiento de su poblacién urbana fue el segundo mis alto,
apenas superado por Africa, que tenfa un nivel de urbanizacién muy in-
ferior.

El mayor ritmo de crecimiento decenal de la poblacién urbana de América La-
tina (5,1 por ciento) fue alcanzado en la década de los afios 40, una tasa que es
la mdxima que se haya observado entre las grandes regiones, en una década
cualquiera’. Otra dimensién subyacente a estos rdpidos ritmos de crecimiento
demografico ha sido la transferencia neta de poblacién entre las dreas rural y ur-
bana’: para el medio siglo 1925-1975, ella alcanzé a 117 millones de personas.
El grafico 2 agrega una imagen del particular caso de la urbanizacién latinoa-
mericana frente al mundo y otras grandes regiones seleccionadas.

4 FEl extraordinario ritmo de crecimiento de la poblacién urbana y de la poblacién total de América Lati-
na de los afios cuarenta qued reflejado en las proyecciones de poblacién que se elaboraron entonces. Si
hoy confrontamos las proyecciones preparadas en los afios 1960 (Naciones Unidas, 1969), con las pro-
yecciones que se han elaborado recientemente (Naciones Unidas, 2000) se puede observar que las pri-
meras sobreestimaron considerablemente los tamafios de las poblaciones urbanas y total que serfan al-
canzados al fin de este siglo. Estas importantes diferencias se explican por dos cambios demograficos es-
pecificos: uno, la fecundidad, que disminuyé mucho mds rdpidamente de lo que se avizoré a mediados
de la década de los afios 1960, y el otro, el reemplazo de la inmigracién de europeos de la posguerra por
una emigracién de latinoamericanos que se origind, principalmente, en 4reas urbanas de la regién.

5  Los componentes del crecimiento de la poblacién total son la natalidad y la mortalidad (crecimiento ve-
getativo) y el saldo migratorio internacional, mientras que los componentes del crecimiento de las po-
blaciones urbana y rural son, ademds de la natalidad, la mortalidad y el saldo migratorio internacional
respectivos, la migracién neta rural-urbana, la reclasificacién de localidades y la anexién o pérdida de es-
pacio poblado y desde las poblaciones rural y urbana.
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Cuadro 2: Tasas de crecimiento medio anual de las poblaciones total

y urbana, y tasa de urbanizacién. Grandes Regiones del mundo.
Periodos seleccionados, 1925-2025

(Porcentajes)

Regiones Periodos

1925-1950 {1950-1975 | 1975-2000 | 2000-2025
Total mundial
Poblacién total 1,0 1,9 1,6 1,0
Poblacién urbana 2,5 2,9 2,4 1,9
Urbanizacién 1,5 1,0 0,9 0,8
Regiones més desarrolladas
Poblacién total 0,5 1,0 0,5 0,1
Poblacién urbana 1,8 2,0 0,8 0,4
Urbanizacién 1,3 1,0 0,3 0,3
Regiones menos desarrolladas
Poblacién total 1,3 2,3 1,9 1,2
Poblacién urbana 3,9 3,9 3,5 2,4
Urbanizacién 2,6 1,6 1,6 1,2
Africa
Poblacién total 1,5 2,4 2,6 2,0
Poblacién urbana 3,9 4,6 4,3 3,3
Urbanizacién 2,4 2,2 1,6 1,3
América Latina
Poblacién total 2,1 2,6 1,9 1,2
Poblacién urbana 4,1 4,2 2,7 1,5
Urbanizacién 2,0 1,6 0,8 0,4
América del Norte
Poblacién total 1,3 1,4 1,0 0,6
Poblacién urbana 2,0 2,0 1,1 0,9
Urbanizacién 0,7 0,6 0,2 0,3
Asia
Poblacién total 1,1 2,2 1,7 1,0
Poblacién urbana 3,5 3,6 3,3 2,3
Urbanizacién 2,4 1,4 1,6 1,3
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Europa

Poblacién total 0,3 0,8 0,3 -0,1

Poblacién urbana 1,6 1,8 0,7 0,2
Urbanizacién 1,3 1,0 0,4 0,3

Oceania

Poblacién total 1,3 2,1 1,4 1,1

Poblacién urbana 2,2 2,7 1,3 1,2
Urbanizacién 1,0 0,6 -0,1 0,2

Fuente: afio 1925: estimado a partir de Hauser y Gardner (1982); afios 1950 a 2025: Na-

ciones Unidas (2000).

La notable caida de las tasas de crecimiento urbano y de urbanizacién de Amé-
rica Latina no debe eclipsar otra dimensién relevante del crecimiento urbano:
en valores absolutos, el incremento de la poblacién urbana continua aumentan-
do y, recién en la década 2000-2010, empezard a disminuir lentamente.

Griéfico 2: Crecimiento medio anual de las poblaciones total y urbana,
regiones seleccionadas, 1925-2025 1925-2025
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Fuente: Cuadro 2.
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La diversidad de la urbanizacién latinoamericana

Niveles y tendencias de la urbanizacién

Si se observan los niveles y tendencias de la urbanizacién entre los paises de la re-
gién® (Cuadro 3) emerge de inmediato una gran diversidad de situaciones, dificil
de sintetizar con unos pocos indicadores. Esta notable diferencia entre las modali-
dades de la urbanizacién de los paises de la regién, ademds de ser una de sus pecu-
liaridades, es una expresién del desigual grado de desarrollo existente en la misma.

El Cuadro 3 permite destacar algunas caracteristicas salientes de los cam-
bios observados, como la importancia y la extensién de la urbanizacién ocurri-
da entre 1950 y 2000. Si en 1950 sélo en tres paises (Uruguay, Argentina y
Chile) més del 50 por ciento de su poblacién residia en 4reas urbanas, en la ac-
tualidad dieciocho paises comparten esa situacién. Algunos paises cambiaron
drésticamente su posicidn en la escala de niveles de urbanizacién entre 1950 y
el presente: por ejemplo, Brasil pasé de la undécima a la quinta posicién, y la
Republica Dominicana, uno de los tres paises menos urbanizados en 1950, se
ubica hoy en la duodécima posicién. Un caso opuesto a los anteriores fue el de
El Salvador que, con el menor aumento relativo de su nivel de urbanizacidn,
retrocedi6 desde la décima posicién hasta convertirse en uno de los tres paises
menos urbanizados de la regién. Desde mediados de siglo Haiti, Honduras y
Guatemala persistieron entre los menos urbanizados, tal como Uruguay, Argen-
tina y Chile entre los mds urbanizados.

6 Para este estudio se han tomado los veintidds paises de mayor poblacién de la regién.
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Cuadro 3: Nivel de urbanizacién por pais, América Latina,
afios seleccionados 1950-2030

Pais* Nivel de urbanizacién (porcentajes)

1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010 2020 2030
Uruguay 78,0 80,1 82,1 852 887 91,2 93,0 94,1 947
Argentina 65,3 73,6 784 829 865 89,9 92,0 93,1 93,9
Venezuela 46,8 61,2 71,6 79,4 84,0 86,9 89,1 90,7 91,8
Chile 58,4 67,8 752 81,2 83,3 857 87,8 89,5 90,7
Brasil 36,0 44,9 55,8 66,2 74,7 81,3 85,2 87,3 88,9
Cuba 49,4 549 60,2 68,1 736 753 773 79,7 823
Puerto Rico 40,6 44,5 583 66,9 71,3 752 78,5 81,3 83,6
México 42,7 50,8 59,0 66,3 72,5 744 76,7 79,3 81,9
Colombia 37,1 48,2 57,2 639 69,5 739 77,6 80,5 83,0
Perti 35,5 46,3 57,4 64,6 689 72,8 763 79,3 81,9
Ecuador 28,3 344 39,5 470 551 653 73,1 77,8 80,6
R. Dominicana 23,8 30,2 40,3 50,5 583 65,1 70,5 745 77,7
Bolivia 37,8 39,3 40,7 455 556 62,5 67,8 72,1 757
Panami 35,8 41,3 47,7 50,5 53,7 56,2 59,6 64,0 68,6
Nicaragua 349 39,6 47,0 50,3 53,1 56,1 60,3 651 69,5
Jamaica 26,7 33,8 41,5 468 51,5 56,1 61,0 659 70,3
Paraguay 34,5 35,6 37,1 41,7 487 56,0 62,3 673 71,5
Honduras 17,6 22,8 28,9 34,9 41,8 52,7 61,2 66,7 71,0
Costa Rica 33,5 36,6 39,7 43,1 458 47,8 51,2 56,0 61,4
El Salvador 36,5 38,4 39,4 41,6 43,9 46,6 51,0 56,6 62,0
Guatemala 29,5 32,5 35,5 37,4 38,1 39,7 43,5 494 55,4
Haiti 12,2 15,6 19,8 23,7 29,5 35,7 42,3 48,8 54,9
Total 414 49,3 57,5 650 71,1 754 78,6 81,1 833

* Ordenados decrecientemente por nivel de urbanizacién en 2000.
Fuente: Naciones Unidas (2000).

La alta concentracién de poblacién en un ndmero reducido de paises y la aso-
ciacién positiva que se observa entre tamafio de poblacién y nivel de urbani-
zacién hacen que las tendencias observadas para la regién sean, en gran me-
dida, las tendencias de un grupo reducido de paises. Unas pocas cifras bastan
para mostrarlo: en la actualidad més del 80 por ciento de la poblacién total
y mds del 85 por ciento de la poblacién urbana de América Latina se encuen-
tra en los ocho paises (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, México,
Perti y Venezuela) de mayor tamafio que, a su vez, junto con Uruguay y Puer-
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to Rico son los diez mds urbanizados de la regién. En parte, esto es resultado
de la gran inmigracién externa recibida’ por estos paises, la que no solamen-
te fue un importante factor del crecimiento de las poblaciones nacionales si-
no que, en mayor medida, lo fue del crecimiento de las poblaciones urbanas.
(Ver cuadro Ne 4))

Si se agrupan los 22 paises en seis subregiones geogréficas y se ordenan a
éstas por su nivel de urbanizacién actual (Cuadro 4) se puede ver que Améri-
ca Central es la tnica subregién que atin muestra predominio de poblacién ru-
ral (nivel de urbanizacién del 47,8 por ciento). El Caribe (61,8 por ciento),
con un nivel medio de urbanizacién, se caracteriza, ademds, por una gran di-
ferencia interna: Cuba (75,3 por ciento) en un extremo y Haiti (35,7) en el
otro. México y la subregién Andina con promedios altos, incluyendo esta su-
bregién paises con marcadas diferencias de nivel: por un lado Ecuador (65,3
por ciento) y por el otro Venezuela (86,9 por ciento). Brasil, el pais de mayor
tamafio, también alcanza niveles altos de urbanizacién y, por tltimo, el Cono
Sur relativamente homogéneo en tres paises (Uruguay, Argentina y Chile) y
con un pais muy desigual (Paraguay), aparece como la subregién mds urbani-
zada de América Latina (85,9 por ciento) en el presente. El grifico 3 muestra
que las diferencias en el nivel de urbanizacién de las seis subregiones geogréfi-
cas disminuirdn en el futuro y que las estimaciones para el afio 2030 las ubi-
can en un rango de niveles de urbanizacién que va de 63 a 90 por ciento. (Ver

gréfico N° 3.)

7 Sélo ocho paises recibieron més del 95 por ciento de la inmigracién que llegé a la regién entre princi-
pios del siglo XIX y 1980 (Lattes y Recchini de Lattes 1994). Siete de ellos son en la actualidad los mds
urbanizados de América Latina.
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Cuadro 4: Niveles de urbanizacién por subregiones geograficas,

Subregiones/ Nivel de urbanizacién en 2000
paises (porcentajes)
América Central 47,8
Nicaragua 56,1
Panami 56,2
Costa Rica 47,8
El Salvador 46,6
Honduras 52,7
Guatemala 39,7
Caribe 61,8
Cuba 75,3
Puerto Rico 75,2
R. Dominicana 65,1
Jamaica 56,1
Haiti 35,7
Meéxico 74,4
Subregién Andina 74,6
Venezuela 86,9
Colombia 73,9
Peru 72,8
Bolivia 62,5
Ecuador 65,3
Brasil 81,3
Cono Sur 85,9
Uruguay 91,2
Argentina 89,9
Chile 85,7
Paraguay 56,0

Fuente: Naciones Unidas (2000).
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Grifico 3: Nivel de Urbanizacién por subregiones geogrificas,
América Latina, 2000 y 2030
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Fuente: Naciones Unidas (2000).

Si se reemplaza el criterio geogrifico por el agrupamiento de paises homogé-
neos en cuanto a su nivel de su urbanizacién en el afio 2000, se encuentra la
conformacién de los cinco grupos que se muestran en el grifico 4. Se puede ob-
servar con claridad la doble convergencia ocurrida, una entre los grupos y la
otra en el interior de los mismos, entre los afios 1950 y 2000 y, también, cémo
serfa la tendencia en las tres préximas décadas. Por otra parte, se pueden ver al-
gunos comportamientos ya destacados como el de dos paises con muy rdpida
urbanizacién (Brasil y Reptblica Dominicana) y otros dos de urbanizacién
muy lenta (EI Salvador y Guatemala).

Transcurridos més de cincuenta afios desde aquella tasa méxima de creci-
miento urbano de América Latina de los afios 1940 (5,1 por ciento) la misma
se redujo a poco menos de la mitad de su nivel en el presente (2,2 por ciento
en 1990-2000); a la vez, se destaca que en este mismo medio siglo (1950 a
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2000) la poblacién urbana de la regién pasé de 69 a 390 millones de personas.
La importante caida de la tasa de crecimiento urbano estuvo liderada por siete
de los diez paises mds urbanizados: Brasil, Chile, Colombia, Cuba, Perd, Vene-
zuela y México (véase Cuadro 5), pero ain dos paises (Bolivia y Paraguay)
muestran tasas de crecimiento urbano que, si bien ya descendentes, son mds al-
tas que las que mostraran hace 50 afios. Estrechamente relacionado con la dis-
minucién de las tasas de crecimiento de las poblaciones urbanas y totales de los
paises de la regién, ha venido disminuyendo —y convergiendo entre los paises—
la tasa de urbanizacién (Cuadro 5, 2° panel).

Griéfico 4: Grupos de paises segtin nivel de Urbanizacién,
América Latina, 1950-2030
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Las dindmicas de las poblaciones urbana y total
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Cuadro 6: Niveles de Urbanizacién en 2000
y tasas de crecimiento vegetativo, migratorio, total urbano, por pais,
América Latina, 1995-2000

Pais* Nivel de  Tasas de crecimiento (porcentajes), 1995-2000
urbanizacién Vegetativo™ Migratorio  Total ~ Urbano
(2000)
Uruguay 91,2 0,9 -0,2 0,7 1,0
Argentina 89,9 1,3 0,0 1,3 1,6
Venezuela 86,9 2,2 -0,2 2,0 2,3
Chile 85,7 1,5 -0,1 1,4 1,7
Brasil 81,3 1,5 -0,2 1,3 2,0
Cuba 75,3 0,7 -0,3 0,4 0,6
Puerto Rico 75,2 1,0 -0,2 0,8 1,3
México 74,4 2,3 -0,7 1,6 1,9
Colombia 73,9 2,1 -0,2 1,9 2,5
Perd 72,8 2,2 -0,5 1,7 2,3
Ecuador 65,3 2,3 -0,3 2,0 3,6
Republica Dominicana 65,1 2,1 -0,5 1,6 2,7
Bolivia 62,5 2,7 -0,4 2,3 3,3
Panami 56,2 2,0 -0,4 1,6 2,1
Nicaragua 56,1 3,4 -0,7 2,7 3,3
Jamaica 56,1 1,8 -0,9 0,9 1,7
Paraguay 56,0 2,8 -0,2 2,6 3,9
Honduras 52,7 3,2 -0,5 2,7 4,8
Costa Rica 47,8 2,1 0,4 2,5 2,9
El Salvador 46,6 2,4 -0,4 2,0 2,7
Guatemala 39,7 3,2 -0,6 2,6 3,2
Haiti 35,7 2,2 -0,5 1,7 3,5
Total regional 75,4 1,9 -0,3 1,6 2,1

* Ordenados decrecientemente por nivel de urbanizacién en 2000.

** Crecimiento vegetativo de la poblacién total.
Fuente: Naciones Unidas (2000).
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Junto al nivel actual de urbanizacién de los paises de la regién, en el cuadro 6
se puede observar la tasa de crecimiento de la poblacién total y sus componen-
tes vegetativo y migratorio para el quinquenio 1995-2000. Todos los paises, ex-
cepto Argentina y Costa Rica, presentan saldos migratorios internacionales ne-
gativos. América Latina pasa de ser una regién con importante saldo migrato-
rio internacional positivo, a ser una regién de saldo negativo (Lattes y Recchi-
ni de Lattes 1994). Si la emigracién resultante afecta diferencialmente a las po-
blaciones urbanas y rurales, de hecho estard afectando a la dindmica de la urba-
nizacién. Por otro lado, se espera una correlacién negativa entre la disminucién
de la tasa de crecimiento vegetativo y el proceso de urbanizacién. Esto, porque
la urbanizacién se considera como uno de los procesos de cambio social que
contribuye a la disminucién del nivel de la fecundidad y, consecuentemente,
del crecimiento demogriafico. El diagrama (Grafico 5) presenta la regresion sim-
ple entre los niveles de urbanizacién y las tasas de crecimiento vegetativo de la
poblacién total de los 22 paises seleccionados que, como se ve, arroja una apre-
ciable relacién lineal negativa (coeficiente de correlacién lineal r = -0,64). El
diagrama muestra un par de paises alejados de la recta (sin ellos el coeficiente
ascenderfa a -0,74) y es de interés comentarlos. Uno es Venezuela, uno de los
paises mds urbanizados de la regién, que estarfa mostrando una tasa de creci-
miento vegetativo muy elevada en relacién con su nivel de urbanizacién. El
otro caso es Haiti que, contrariamente a Venezuela, estarfa mostrando una tasa
de crecimiento vegetativo més baja que la que se podria esperar dado su nivel
de urbanizacién (el més bajo de la regién). (Ver gréfico 5).

Como se trata de la observacién de 22 paises a lo largo de medio siglo, con
estadios de urbanizacién y de transicién demografica® muy diferentes en el mo-
mento inicial de la observacién (1950) y que experimentaron procesos de urba-
nizacién y transiciones demogréficas (entre 1950 y 2000) de muy distinta se-
cuencia e intensidad, la variedad de combinaciones de niveles y procesos resul-
tante es muy amplia y su andlisis excede en mucho el espacio de este trabajo.

8  Siguiendo a autores como Zelinsky (1971), Keyfitz (1980) y de Vries (1990), se entiende que existe mds
de una transicién demogrifica. La transicién vital —habitualmente identificada como transicién demo-
gréfica—, en la cual la fecundidad y la mortalidad pasan de niveles altos a niveles bajos; la transicién de
la urbanizacién, que es el paso de una proporcién baja a una proporcién alta de poblacién urbana y que
incluye, a su vez, cierta transicién de la migracién rural-urbana que pasa de niveles minimos a niveles
altos para luego retornar a niveles minimos o insignificantes. Se ha enfatizado la necesidad de integrar
el andlisis de la transicién vital con el de la transicién de la urbanizacién, en especial cuando se indaga
sobre la contribucién relativa de la migracién y el crecimiento vegetativo en la redistribucién rural-ur-
bana y urbana-metropolitana de la poblacién (Villa 1992).
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Grifico 5: Nivel de Urbanizacién y tasas de crecimiento vegetativo,
América Latina, 1995-2000
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*Al final del perfodo.
Fuente: Cuadro 6.

Por ello, sélo mostramos un ejemplo de los diferentes procesos que tuvieron lu-
gar, eligiendo dos paises que hoy comparten un nivel muy alto de urbanizacién,
y la regién como un todo. Venezuela y Uruguay comparten un nivel de urbani-
zacién muy alto (87 y 91 por ciento, respectivamente, en el afio 2000) y una
misma tasa de urbanizacién (0,3 por ciento entre 1990-2000), pero sus ritmos
actuales de crecimiento urbano son muy distintos, al punto que Venezuela du-
plicarfa su poblacién urbana en 29 afios mientras que Uruguay requeriria 70
afios. Se trata de dos paises que hoy experimentan dindmicas urbanas muy di-
ferentes y, por lo tanto, presentan implicaciones sociales y econédmicas también
muy distintas. La regién, con menor ritmo de crecimiento urbano que Vene-
zuela se urbaniza mds rdpidamente (0,6 por ciento) que ambos.

Las diversas historias demogréficas que Venezuela, Uruguay y la regién
como un todo tuvieron antes de 1950 quedaron plasmadas en las diferentes
posiciones que muestran al inicio de sus respectivas curvas por nivel de urba-
nizacién (Griéfico 6, parte B). Uruguay, partiendo desde un nivel de urbaniza-
cién de 78 por ciento en 1950 sélo aumenté 13 puntos (91 por ciento en
2000), mientras que Venezuela en esos mismos 50 afios recorrié un proceso de
urbanizacién que elevé su nivel del 47 al 87 por ciento. La regidn, iniciando el
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proceso desde un nivel menor que Venezuela (41,4 y 47 por ciento), en esos
50 afios recorri un ‘trayecto’ menor, ya que pasé de 41,4 a 75,4 por ciento.
Sintetizando, Uruguay, Venezuela y la América Latina convergieron sus niveles
y tempos (distancia entre las dos tasas) de urbanizacién a lo largo del dltimo
medio siglo, pero adn siguen siendo muy diferentes en cuanto a sus ritmos de
crecimiento demografico total y urbano.

Griéfico 6: Tasas de crecimiento de las poblaciones total y urbana,
por década y por nivel de urbanizacién, América Latina, Venezuela y
Uruguay, 1950-2000

Parte A Parte B
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* Al comienzo del periodo.
Fuente: Naciones Unidas (2000).

Los cambios de la estructura urbana

Este breve andlisis de la urbanizacién latinoamericana quedarfa incompleto si
no incluyéramos, aunque parcialmente, los cambios experimentados por la es-
tructura (tamafio de ciudades) de la poblacién urbana. A partir de las recientes
estimaciones de Naciones Unidas (2000) podemos documentar algunas dimen-




66 Alfredo E. Lattes

siones de los procesos de concentracién y/o dispersion territorial de las pobla-
ciones urbana y total de cada pais —y de la regién como un todo—, un fenéme-
no muy caracteristico de la denominada ‘explosién urbana latinoamericana’.

Para la regién como un todo, considerando las ciudades de mayor tama-
fio (5, 10, 15, 20 y 25), el nivel mds alto de la concentracién habria sido alcan-
zado alrededor del afio 1960, como se puede ver en el cuadro 7. Aquella con-
centracién de la poblacién urbana de la regién, en cierto ntimero de ciudades,
disminuye, en forma significativa y continua, cualquiera sea la cantidad de ciu-
dades consideradas.

Cuadro 7: América Latina. Porcentaje del total de poblacién urbana
residente en las cinco, diez, quince, veinte y veinticinco
ciudades mds grandes de la regién.

Afos seleccionados, 1950-2000

Cantidad Porcentaje sobre la poblacién urbana total

de ciudades
1950 1960 1970 1980 1990 2000
5 21,4 22,5 22,0 21,3 18,4 17,2
10 28,2 29,0 28,7 27,7 24,5 23,4
15 31,8 33,4 33,0 32,1 28,7 27,7
20 34,6 36,4 36,1 35,2 32,1 31,4
25 36,7 38,7 38,5 37,6 34,5 34,1

Fuente: Naciones Unidas (2000).

Al examinar como indicador de la concentracién de la poblacién urbana de la
regi6n la proporcién de dicha poblacién que reside en las 22 ciudades mayores
de los 22 paises seleccionados (Cuadro 8) se observa que, para el total de la re-
gién, disminuye en forma continua desde 1950 hasta el presente con un des-
censo que va de 28,7 a 24,6 por ciento; su comportamiento muestra la descon-
centracién de la poblacién urbana.

Del andlisis de la proporcién urbana que representa la ciudad mayor de
cada uno de los veintidds paises analizados (Cuadro 8) se puede ver que el re-
ferido descenso para el total regional es muy heterogéneo entre los paises. En
s6lo cuatro de ellos (Argentina, Cuba, Uruguay y Venezuela), la concentracién
de poblacién urbana en la ciudad mayor disminuye (como la regién) desde por
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lo menos 1950; otros cinco paises (Puerto Rico, Bolivia, Nicaragua, Paraguay
y Costa Rica) disminuyen su concentracién desde 1970 y otros cuatro (Brasil,
Colombia, Ecuador y México) lo hacen desde por lo menos una década atrs.
En los ocho paises restantes (Chile, Guatemala, El Salvador, Haiti, Honduras,
Panamd, Perd y la Republica Dominicana) el peso de la ciudad mayor sobre el
total urbano atin estarfa creciendo, aunque con ritmos muy distintos, y algunas
se han estabilizado. Del conjunto de los indicadores anteriores puede extraerse
una conclusién general para el contexto urbano latinoamericano: la poblacién
urbana se estd desconcentrando de sus ciudades mayores. Para la regién, y unos
pocos paises se observé desde los afios 50 6 60, pero para la mayoria de los pai-
ses (13) es mds reciente.

Que grandes ciudades de la regién disminuyan su predominio urbano no
es un hecho tan novedoso y varios autores ya lo percibieron a fines de los afios
setenta y principios de los ochenta’. Lo que hoy llama la atencién es la exten-
sién e intensidad del fenémeno. El modo en que se relaciona la actual transfor-
macién econémica con estos cambios es atin tema de debate y la pregunta ;se
estd acelerando la disminucién del predominio urbano de las ciudades mayores
como consecuencia de las recientes transformaciones econémicas?, no hay atin
respuesta definitiva®.

En la parte derecha del cuadro 8 se puede ver que la desconcentracién de
la poblacién total, desde estas mismas ciudades, tiene atin poca vigencia en la
region. Sélo algunos paises (Argentina, Uruguay y Venezuela) muestran una
disminucidn clara del peso de la ciudad mayor sobre la poblacién total mien-
tras que, en otros pocos paises, esta proporcién se habria estabilizado (Brasil,
Cuba, México y Costa Rica). Vinculando las dos dimensiones de la desconcen-

9  Entre otros, Alberts (1977) concluyé que las dreas metropolitanas de Caracas, Rio de Janeiro y San Pa-
blo estaban perdiendo ritmo de crecimiento, mientras que otras ciudades intermedias, de menor tama-
fio, lo estaban ganando. El caso de La Habana fue expuesto por Landstreet y Mundigo (1981). Gatica
(1980) y Lattes (1984) indicaron que se trataba de una creciente tendencia regional. Urzda y otros
(1981) observan la disminucién de la primacfa de Buenos Aires y de Montevideo e indican el estanca-
miento de Santiago de Chile.

10 Autores como De Mattos (1994) sefialaron que en las primeras fases de la reconversién la concentracién
de poblacién tiende a disminuir debido a la revalorizacién de determinados recursos/regiones por el mer-
cado mundial, pero cuando se superen las primeras etapas de la reconversién, la poblacién tenderd a con-
centrarse nuevamente, ya no en la gran metrépoli, sino en un sistema de ciudades periféricas. En rela-
cién con la pérdida de primacia de las 4reas metropolitanas en la poblacién urbana total, se ha dicho
(Relatorfa 1994) que esta tendencia serfa menos relevante en lo econémico dado que el proceso de con-
centracién econdémica parece continuar en estas dreas. Por otra parte, se destacé que el incremento de la
terciarizacién en el centro de las ciudades y el traslado de las industrias al sector suburbano generaron,
a su vez, gran variedad de formas de asentamiento y de movilidad de la poblacién.
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tracién de poblacién desde la ciudad mayor —sobre la poblacién urbana y sobre
la poblacién total-, a medida que aumenta el nivel de urbanizacidn, el peso re-
lativo de la poblacién en la ciudad mayor sobre la poblacién total y sobre la po-
blacién urbana tienden a converger.

Cuadro 8: América Latina. Proporcién de la poblacién
de la Ciudad Mayor* sobre la poblacién urbana
y sobre la poblacién total, por pais.
Afios seleccionados, 1950-2000

Pais** Porcentaje sobre la poblacién urbana Porcentaje sobre la poblacién total

1950 1960 1970 1980 1990 2000 1950 1960 1970 1980 1990 2000

Uruguay 65,3 56,8 50,7 48,8 453 40,6 50,9 45,5 41,7 41,6 40,1 37,0
Argentina 45,0 44,6 44,8 42,6 39,7 37,7 294 328 35,1 353 344 339
Venezuela 283 27,6 26,8 21,5 17,5 15,0 13,3 16,9 19,2 17,1 14,7 13,0

Chile 37,5 39,4 39,7 41,0 41,9 425 21,9 26,7 299 33,3 349 364
Brasil 14,8 15,0 15,0 155 13,6 12,8 53 68 84 103 102 104
Cuba 39,7 36,9 34,0 28,9 269 26,7 19,6 20,3 20,5 19,7 19,8 20,1
Puerto Rico 44,2 52,1 52,1 50,7 48,7 47,5 17,9 232 304 33,9 34,8 357
Meéxico 24,4 289 30,4 31,0 251 247 10,4 14,7 17,9 20,6 182 183
Colombia 14,5 16,0 184 20,0 20,5 20,1 54 7,7 10,5 12,8 14,2 149
Pert 359 36,7 38,7 39,3 39,2 399 12,7 17,0 22,2 254 27,0 29,0

Ecuador 264 29,4 29,7 28,8 264 27,8 7,5 10,1 11,8 13,5 14,5 18,1
R. Dominicana 39,2 45,6 47,1 49,6 58,6 65,1 9,3 13,8 19,0 25,0 34,1 42,4
Bolivia 25,9 28,1 30,1 29,9 28,6 284 9,8 11,0 12,3 13,6 159 17,8
Panami 55,5 60,9 63,4 62,3 65,8 73,0 19,9 251 30,2 31,4 354 41,1
Nicaragua 27,8 32,6 37,9 35,8 35,0 33,7 9,7 129 17,8 18,0 18,6 189
Jamaica - - - - - - - - - - - -
Paraguay 43,4 47,2 51,9 51,7 452 41,0 150 16,8 19,2 21,5 22,0 23,0
Honduras 30,5 29,7 29,8 32,8 34,9 27,8 54 68 86 11,4 14,6 14,6
Costa Rica 63,3 62,6 63,8 61,0 55,6 51,3 21,2 22,9 253 26,3 254 24,6
El Salvador 22,8 25,0 36,9 39,5 46,2 48,1 83 96 145 164 20,3 224
Guatemala 48,9 41,4 354 29,4 50,3 71,8 14,4 134 12,6 11,0 19,2 285
Haiti 36,3 43,3 51,6 54,2 55,6 60,3 44 6,8 102 129 164 215

Total regional 28,7 28,5 28,1 27,3 25,0 24,6 11,9 14,1 162 17,8 17,8 18,6

* Sélo incluye a las ciudades mayores que alcanzaron los 750.000 habitantes en el afio 1995, por lo que se
excluye a Kingston, ciudad mayor de Jamaica.

** Ordenados decrecientemente por nivel de urbanizacién en 2000.

Fuente: Naciones Unidas (2000).




Poblacién urbana y urbanizacion en América Latina 69

Varios autores, entre ellos Geisse y Sabatini (1988), han postulado que el pro-
blema de las grandes ciudades no reside tanto en su tamafio sino en su ritmo
de crecimiento. En esta perspectiva, los cambios de la estructura urbana obser-
vados en el cuadro 8 nada dice en cuanto a la dindmica de las subpoblaciones
involucradas, que son, por otra parte, como lo muestra el cuadro 9, muy disi-
miles entre si. En la década presente (2000-2010), la poblacién del ‘resto urba-
no’ estarfa creciendo mds rdpidamente que la poblacién de la ciudad mayor en
dieciocho paises, en otros dos, ambos ritmos de crecimiento serfan muy pare-
jos y s6lo en Haiti —el pais mds rural de la regién— la ciudad mayor crecerfa mas
rapidamente que el resto urbano. Observamos que las diferencias entre las ta-
sas son muy importantes: el resto urbano varfa entre 0,6 y 3,7 por ciento mien-
tras que las ciudades mayores lo hacen entre 0,2 y 3,5 por ciento (Cuadro 9).
Aun asi, los niveles de las tasas de la casi totalidad de los paises han disminui-
do mucho respecto de la década de los afios cincuenta.

Esta declinacién de las tasas de crecimiento poblacional de las grandes
metrdpolis y del resto urbano no debe ocultar que, en muchos casos, los incre-
mentos demograficos absolutos se mantienen en cifras muy altas y contintian
presionando sobre la infraestructura y los servicios urbanos, en una época en
que éstos estdn siendo afectados por drasticas disminuciones de los recursos de
capital, de los gastos del Estado, etc., lo que, sumado a la disminucién del po-
der adquisitivo de las poblaciones, plantea problemas de muy dificil solucién.
(ver cuadro 9).

El rol de las migraciones

Con las diferencias propias del estadio de la urbanizacién, el nivel de crecimien-
to vegetativo y la presencia o no de migraciones internacionales, la migracién
ha jugado roles distintos y cambiantes en cuanto componente demogrifico del
crecimiento urbano, del crecimiento de las ciudades y de la urbanizacién.
Sobre la base de las estimaciones del cuadro 10 (parte izquierda) se puede
sostener, en términos generales, que la transferencia de poblacién rural-urbana"
viene disminuyendo su contribucién al crecimiento urbano de la regién. En los
afios cincuenta explic6 el 46,4 por ciento del crecimiento urbano regional

11 Se trata de migracién neta rural-urbana mds reclasificacién de localidades y, en los casos en que tuvo lu-
gar, mds —o menos— migracién neta internacional.
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Cuadro 9
América Latina. Tasas de crecimiento medio anual de la poblacién
de la Ciudad Mayor* y del resto urbano**, por pais.
Decenios del periodo 1950-2010

Pais*** Tasas de crecimiento (porcentajes)

Ciudad mayor Resto urbano

1950- 1960- 1970- 1980- 1990- 2000-  1950- 1960- 1970- 1980- 1990- 2000-
1960 1970 1980 1990 2000 2010 1960 1970 1980 1990 2000 2010

Uruguay 01 0,1 04 03 -0,1 0,2 37 26 1,1 1,7 1,8 1,3
Argentina 29 22 1,6 1,2 1,2 09 31 2,1 25 24 20 1,6
Venezuela 6,4 4,7 23 1,1 1,0 0,8 6,7 52 52 36 28 22

Chile 42 33 27 21 19 13 34 32 21 1,7 1,7 14
Brasil 54 54 44 19 16 1,1 52 49 40 34 23 1,7
Cuba 2,1 2,1 09 1,0 0,7 04 33 34 33 20 08 006

Puerto Rico 3,2 4,1 2,7 1,2 1,2 0,9 0,0 4,1 3,3 20 1,7 1,4
México 63 51 43 09 1,8 03 4,0 45 40 38 2,0 20
Colombia 6,6 6,0 43 3,1 24 1,8 54 43 32 28 26 2,2
Peru 55 55 4,1 28 24 1,7 52 4,7 3,8 29 22 2.2
Ecuador 57 45 43 32 43 27 43 43 4,7 45 3,6 28
R. Dominicana7,1 6,3 5,3 5,3 3,9 1,9 45 57 43 1,7 1,2 25
Bolivia 33 33 34 36 35 26 22 24 35 42 36 3,0
Panamd 50 4,7 3,0 32 32 19 2,8 3,7 34 1,7 -0,2 19
Nicaragua 5,9 6,4 3,3 3,0 3,0 3,0 3,6 4,1 42 34 36 34
Jamaica - - - - - - - - - - - -

Paraguay 33 38 40 32 31 3,0 1,7 1,9 40 59 48 3,7
Honduras 5,5 5,6 6,0 56 29 3,3 58 55 4,6 4,6 62 4,0
CostaRica 4,4 4,4 3,2 25 24 24 4,7 3,9 43 4,8 4,1 28
El Salvador 4,2 7,5 3,6 3,2 3,1 26 30 1,9 25 05 23 26
Guatemala 2,2 22 1,3 8,1 6,6 34 52 4,7 4,0 -0,8 -2,6 3,6
Haiti 58 5,8 42 48 4,4 3,5 2,8 2,5 32 42 2,5 3,1

Total regional 4,4 4,1 3,4 2,0 2,1 13 4,5 43 3,7 32 23 19

* Sélo incluye a las ciudades mayores que alcanzaron los 750.000 habitantes en el afio 1995, por lo que se
excluye a Kingston, ciudad mayor de Jamaica.

** Resto urbano: diferencia entre la poblacién urbana y la poblacién de la ciudad mayor.

*** Ordenados decrecientemente por nivel de urbanizacién en 2000.

Fuente: Naciones Unidas (2000).
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mientras que en el presente (1990-2000) ha disminuido al 38,4 por ciento™.
Entre los paises se observan valores muy diversos: en la actualidad (1990-2000)
variarfan entre —7,9 por ciento en México y 51,7 por ciento en Honduras. Los
casos de México (-7,9) y Cuba (-5,4) se explican porque el saldo migratorio ur-
bano estd muy afectado por una importante emigracién internacional. El des-
censo de la contribucién de la migracién rural-urbana resulta, en parte, conse-
cuencia de la disminucién de este tipo de migracién dentro del total de los mo-
vimientos migratorios que, a su vez, genera el propio avance de la urbanizacién.

La contribucién directa de la transferencia neta de poblacién rural-urba-
na a la urbanizacién ha sido y es tan importante basta para dar cuenta de la ta-
sa de urbanizacién de la regién y de la mayoria de los paises. La parte derecha
del cuadro 10 muestra de manera muy clara que entre los afios cincuenta y la
década 1990-2000 la transferencia neta rural-urbana alcanzé, en la regién co-
mo un todo, valores crecientes que explican mds del cien por cien de la tasa de
urbanizacién®. Entre los paises el rango de variacién es muy amplio en 1990-
2000. Desde -59,9 en México a més de 305 en Costa Rica, dos casos muy ex-
tremos que se explican también por la importancia que han tenido los movi-
mientos migratorios internacionales: de saldo negativo en el primero y de sal-
do positivo en el segundo. (Ver cuadro 10).

Aunque muy escasas, las observaciones anteriores sugieren que, a medida
que los paises de la regién se urbanizan, las migraciones internas permanentes
de tipo rural-urbano, tal como han sido conceptualizadas y medidas, disminu-
yen su volumen y, en consecuencia, desciende su contribucién al crecimiento
urbano, al de las grandes metrépolis y a la urbanizacién. Pero las migraciones,
particularmente las de tipo urbano-urbano, no sélo se mantienen sino que au-
menta su importancia como componente de la dindmica poblacional de mu-
chas regiones y, especialmente, de ciudades de tamafio intermedio.

Hasta aqui la visién de la movilidad territorial de las personas, que ha si-
do parcial porque no se ha prestado atencién alguna a otros tipos de movi-

12 En Naciones Unidas (1981), sobre la base de un ndmero menor de paises y con un procedimiento de
célculo mds refinado, se han estimado, para los afios cincuenta y sesenta, contribuciones de la migracién
rural-urbana al crecimiento urbano de la regién del 39 y 35 por ciento, respectivamente.

13 La tasa de transferencia neta rural-urbana supera a la tasa de urbanizacién porque el diferencial urbano-
rural del crecimiento vegetativo no contribuye o contribuye negativamente al avance de la urbanizacién,
o sea que el crecimiento vegetativo del 4mbito rural es mayor que el urbano.

14 Por ejemplo, en la Argentina, en las décadas 1970-1980 y 1980-1990, los tamarios de las diez ciudades
que mds crecieron oscilan entre 25 y 250 mil habitantes y entre 50 y 500 mil habitantes respectivamen-

te (Vapharsky 1994).
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Cuadro 10: América Latina. Transferencia rural-urbana
como componente del crecimiento urbano y de la urbanizacién,
1950-2000
Pais* Incremento urbano atribuible Relacién entre transferencia
a transferencia rural-urbana rural-urbana y urbanizacién
(porcentajes) (porcentajes)

1950- 1960- 1970- 1980- 1990- 1950- 1960- 1970- 1980- 1990-

1960 1970 1980 1990 2000 1960 1970 1980 1990 2000
Uruguay 27,8 90 422 259 24,2 155,1 46,1 -84,0 67,3 854
Argentina 51,0 379 31,1 302 27,6 128,8 128,1 119,7 132,6 120,0
Venezuela 56,9 39,4 432 22,1 137 136,4 124,0 182,0 122,4 98,1
Chile 41,3 33,6 30,2 11,8 16,3 102,0 104,6 92,8 88,6 101,9
Brasil 49,7 51,6 499 42,8 345 113,7 1153 117,3 111,3 91,2
Cuba 39,2 16,7 439 457 -54 1046 52,0 899 983 -18,2
Puerto Rico -85,1 52,2 47,6 21,2 36,3 -141,6 78,3 103,4 53,8 99,1
México 40,9 361 321 216 -79 106,4 109,4 1099 72,2 -59,9
Colombia 50,5 37,6 36,6 33,0 30,8 1045 99,7 111,8 114,1 125,11
Perti 56,8 50,9 37,6 262 14,8 110,6 1157 123,3 114,1 61,5
Ecuador 48,2 39,0 46,7 48,3 50,5 112,1  120,8 122,5 123,5 111,0
R. Dominicana 50,2 53,3 51,5 41,9 353 113,3 108,5 106,9 1056 91,7
Bolivia 8,2 11,1 34,7 483 36,2 52,5 79,6 109,6 96,3 108,3
Panamd 36,6 36,6 23,0 253 204 104,4 109,0 126,8 108,6 97,8
Nicaragua 31,5 398 17,7 1,0 103 107,4 111,3 1009 5,6 61,6
Jamaica 354 19,1 15,8 15,1 12,0 57,3 31,5 330 31,7 24,0
Paraguay -62,2  -14,4 37,0 457 422 -517,2 -98,6 124,1 132,7 120,44
Honduras 53,3 48,3 44,1 455 51,7 1159 109,0 116,7 121,2 112,6
Costa Rica 23,3 26,1 351 358 429 118,0 131,5 150,6 208,7 305,9
El Salvador 10,2 13,0 1,2 -52,2 16,0 66,8 1722 6,5 -156,1 69,6
Guatemala 28,5 26,1 59 -10,9 8,38 113,8 1054 35,8 -157,6 65,8
Hait{ 62,6 585 52,6 61,1 50,1 100,2 99,7 1056 125,6 94,3
Total 46,4 45,8 42,3 41,6 384 1153 123,8 123,5 133,6 1459

* Ordenados decrecientemente por nivel de urbanizacién en 2000.

Fuente: Naciones Unidas (2000).
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mientos, como los temporarios y semipermanentes. No hay espacio para tra-
tar otras formas de movilidad que varios trabajos han documentado para la re-
gién, donde se ha observado una amplia y compleja gama de movimientos te-
rritoriales, de personas y familias, vinculados con el proceso de trabajo, que
trascienden la tradicional forma de migracién rural-urbana o urbana-urbana
permanente. Investigaciones recientes sugieren que la movilidad territorial de
las personas es un fenémeno con mayor complejidad que la que se suponia ha-
ce un par de décadas. El sentido, la intensidad, la composicién y el tipo de los
flujos migratorios actuales apenas ha sido investigado, sin embargo lo poco
que se sabe alcanza para alertar sobre la gran heterogeneidad del fenémeno y
su creciente intensidad. Una visién integrada de la movilidad territorial signi-
fica hoy, entre otras cosas, reconocer que en cada situacién hay una mezcla de
migracién permanente, semipermanente, circular, movimientos cotidianos y
otros.

Los movimientos territoriales de la poblacién no son fenémenos aislados
y por ello es necesario que la investigacién ponga mucho mds énfasis en el and-
lisis de sus diversas consecuencias para individuos y comunidades, y sus relacio-
nes con una amplia gama de procesos sociales. La movilidad de las personas ha
sido considerada como un indicador de problemas pero también, y esto a me-
nudo queda de lado, constituye un comportamiento que millones de personas
han utilizado y seguirdn utilizando para encontrar los medios que les permitan
mejorar sus condiciones de vida.
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Modelos de gestién en los centros histéricos
de América Latina y el Caribe

En busca de la integralidad,

la gobernabilidad democrdtica
y la sostenibilidad

René Coulomb

La regeneracion y el desarrollo sostenible de los centros histdricos, junto con la
revalorizacién del patrimonio cultural y urbano que encierran, son prioridades
presentes en las agendas programdticas de las autoridades locales de las ciuda-
des de América Latina y el Caribe. Por una parte, la recuperacién y el aprove-
chamiento de la infraestructura de las 4reas centrales es percibida por los plani-
ficadores como una estrategia optimizadora de recursos frente a los costos, fi-
nancieros y medioambientales, de las nuevas urbanizaciones periféricas. El me-
jor aprovechamiento de los centros urbanos se plantea como una estrategia que
apoya la busqueda de la sustentabilidad del desarrollo urbano, particularmente
de las grandes ciudades. Por otra parte, la valorizacién del patrimonio urbano
de los centros histéricos aparece como fuente de desarrollo econémico, viz la
industria turistica, ademds de representar un fuerte potencial de identidad co-
lectiva, de una ciudad o de una nacién.

Los procesos recientes de revalorizacién de los centros histdricos en la re-
gién, particularmente los declarados Patrimonio Cultural de la Humanidad por
la UNESCO, han motivado multiples iniciativas de intercambio y difusién de
experiencias. Mds all4 de las exposiciones de ‘estudios de casos’, se promovieron
espacios de sistematizacién y andlisis, con el fin de profundizar en torno a las
estrategias e instrumentos que sustentan los procesos iniciados, particularmen-
te los que parecen ser mds exitosos.

Al final del I. Encuentro de Alcaldes y Autoridades Latinoamericanos de
Ciudades con centros histéricos en procesos dindmicos de recuperacién (Lima, no-
viembre 1997), representantes de varias ciudades de la regién decidieron cons-
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tituir una red de intercambio y reflexién, sobre la base de principios comparti-
dos, los cuales se plasmaron en la Declaracion de Lima'.

A pesar de la diversidad de contextos econémicos, sociopoliticos y urba-
nos, los barrios antiguos y patrimoniales de las ciudades de la region presentan
problemdticas comunes: degradacion del patrimonio histérico y urbano, des-
poblamiento, subempleo y desempleo, alta presencia de poblacién en extrema
pobreza, imagen urbana negativa, falta de accesibilidad, privatizacién de los es-
pacios publicos, entre otros. Varias autoridades locales se dieron a la tarea de re-
pensar el papel que debe jugar la centralidad histérica en relacién con una ur-
banizacién en permanente expansién y la multiplicacién de nuevas centralida-
des urbanas cada vez mds dispersas y segregadas. En este proceso, se pone en
evidencia la obsolescencia de las politicas y de la gestién publica en los centros
histdricos: a parte de carecer de un enfoque integral (muchas veces excesiva-
mente centradas sobre la conservacién de monumentos aislados), suelen pade-
cer de importantes déficits de gobernabilidad.

De un lado, las politicas de proteccién del patrimonio surgieron y se ad-
ministraron desde las esferas del gobierno central; pero esta gestién centralista
es cada vez mds cuestionada por los procesos de descentralizacién y de reivin-
dicacién del ‘poder local’. Del otro lado, la difusién de la doctrina neoliberal en
la regién, de un estado adelgazado, menos intervencionista y més ‘facilitador’,
lleva a varios gobiernos locales a impulsar la intervencién de las iniciativas pri-
vadas en los centros histéricos.

Varios responsables de conducir las instituciones y los programas de ‘re-
generacion’ o ‘rescate’ comparten la inquietud por encontrar nuevos modelos
de intervencién en los centros histéricos “que los afiancen como centros vivos
de la ciudad”, mediante una “accién concertada de los actores publicos y priva-
dos para lograr la sustentabilidad de su rehabilitacién y valoracién™. El III" En-
cuentro de la Red (ciudad de México, abril de 2000) tuvo como objetivo ana-
lizar los distintos modelos y mecanismos de gestién/financiamiento que se es-
tdn utilizando en varias ciudades de América Latina y el Caribe, y que permi-

1 La Declaracién se estructura en torno a siete campos de accién: a) Modelos de Intervencién, b) Marcos
de Gestién y Administracién, c) Mecanismos de Financiamiento, d) Participacién y Solidaridad, ¢) Ca-
lidad del Hébitat, f) Diversidad Cultural y g) Investigacién, Comunicacién y Capacitacién. La Decla-
racién fue firmada por las ciudades de Arequipa, Barcelona, Bogotd, Brasilia, Cajamarca, Cusco, La Ha-
bana, Lima, México, Quito, Rio de Janeiro, Salvador de Bah{a, San José de Costa Rica, Sao Paulo.

2 Véase las conclusiones en torno a la “enabling strategy” de la Conferencia de las Naciones Unidas, HA-
BITAT II (Estambul, 1996).

3 Declaracién de Lima, 1° pdrrafo.
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ten llevar a cabo, con cierto éxito, los procesos de conservacién del patrimonio
y de rehabilitacién urbana. Las conclusiones de esta reunidn se recogieron en la
Declaracién de la ciudad de México, firmada por los representantes de 29 ciuda-
des. De estas experiencias y reflexiones recientes, quisieran dar cuenta breve-
mente las pginas siguientes.

Del protagonismo estatal a la gestién compartida
sector publico/sector privado

En el centro de la reflexién estd sin lugar a duda la (re)definicién del papel de
los distintos actores y de las formas de coordinacién y/o asociacién entre: go-
biernos nacionales, autoridades locales, iniciativa privada, habitantes, agencias
internacionales de cooperacidn, etc. Los escasos intentos de sistematizacién de
distintas experiencias en América Latina y el Caribe* permiten diferenciar va-
rios tipos de gestién publica, que a veces coinciden en el espacio y/o en el
tiempo.

La conservacion de monumentos por parte del Estado

En todos los centros histéricos de la region, la conservacion del patrimonio se
gest6 desde las esferas gubernamentales y se instrumenté mediante la creacién
de un marco legal e institucional especifico, operado por los gobiernos centra-
les. El registro y catalogacién de un patrimonio histérico, sometido a normas
estrictas de conservacién constituye la primera accién publica en la mayorfa de
los casos. Esta vision conservacionista del patrimonio, en vez de promover, sue-
le desalentar la intervencién de los propietarios, por lo que los gobiernos asu-
men que es la inversién publica que debe encabezar el proceso, mediante la
aplicacién de programas de inversién publica destinados al rescate de monu-
mentos aislados de gran valor histérico y arquitecténico.

Este protagonismo publico suele ser acompafnado - a veces promovido -
por una elite cultural y/o de empresarios ilustrados, a través de la creacién de

4 Véase, por ejemplo: Eduardo Rojas y Claudio de Moura Castro, Préstamos para la conservacién del patri-
monio histérico urbano. Desafios y Oportunidades, BID, Departamento de Desarrollo Sostenible, Was-
hington, D.C., Noviembre 1998
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fundaciones y patronatos, interesados en el rescate del patrimonio monumen-
tal por razones de prestigio. Los monumentos rescatados se destinan a usos pu-
blicos, o bien a oficinas corporativas. En algunos casos, se crean instituciones
publicas encargadas de financiar la conservacién de monumentos, sin que siem-
pre esté asegurada la continuidad del financiamiento publico. Existen excepcio-
nes, como la de la Oficina del Historiador de la ciudad de la Habana, que cap-
ta e reinvierte en el rescate patrimonial las divisas provenientes de la actividad
turistica en la Habana Vieja (170 millones de délares en los dltimos seis afios);
o bien el Fondo de Salvamento del Patrimonio Cultural (FONSAL) en Quito
que se alimenta de fuentes impositivas permanentes.

Incentivos puiblicos a la inversién privada

La dificil movilizacién de recursos de los propietarios e inversionistas privados
en apoyo a la conservacién del patrimonio histérico ha llevado a varios gobier-
nos locales a ofrecer exenciones tributarias y facilidades administrativas. En la
ciudad de México, entre 1991 y 1999, se aplicé una inversién de alrededor de
300 millones de délares a 500 inmuebles del centro histérico, beneficidndose
propietarios e inversionistas de exenciones fiscales por un monto de 9 millo-
nes. Otro ejemplo: en Sao Paulo se establecié la exencidn del impuesto predial
por 10 afios, para los propietarios de inmuebles histéricos que rehabiliten sus
fachadas.

El impacto de estas politicas fiscales no ha sido del todo evaluado, pero
existen indicios que hacen pensar que la asignacién de las inversiones en fun-
cién de la sola 16gica del mercado (la rentabilidad) puede conducir a efectos
perversos o por lo menos no deseados. Por una parte, los inversionistas y pro-
pietarios buscan disminuir el nivel de riesgo de sus inversiones exigiendo ma-
yores incentivos por parte de la hacienda local, asi como una menor regulacién
normativa por parte de las instituciones publicas encargadas de la proteccién
del patrimonio. Por otra parte, como se ha podido evaluar en el caso de la ciu-
dad de México, las inversiones suelen aplicarse a espacios y a usos que ofrecen
mayor rentabilidad (museos, comercios y equipamientos turisticos), dejando
fuera a la vivienda - sobre todo para familias de bajos ingresos - y a las dreas més
deprimidas de los centros histéricos.
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La gestion compartida, bajo la conduccidn del gobierno local

Esta forma de gestién suele derivarse de una doble constatacion: a) la imposi-
bilidad de sostener el proceso sobre la sola base de la accién (y de la inversion)
publica, por lo que se busca atraer la inversién privada, y b) la necesidad, co-
mo lo expresa la Declaracién de la ciudad de México, de que esto no signifique
una privatizacién de la gestién publica:

... se procurardn modalidades de asociacién y de concertacién entre el sec-
tor publico y el sector privado, para la viabilizacién de los programas y
proyectos, sobre la base de un claro liderazgo desde el dmbito municipal. La
legitimidad de este liderazgo estard fundada en la coherencia y continui-
dad del proceso, en la confiabilidad, claridad y transparencia de los actos
de gobierno.

Esta estrategia asociativa, sector publico/sector privado, por cierto recomenda-
da por HABITAT II para la gestién de los asentamientos humanos parece ha-
ber permeado la mayoria de las nuevas formas de gestién publica que se han da-
do estos dltimos afios en los centros histéricos de la regién. Las nuevas figuras
institucionales son muy diversas pero convergen hacia una gestién, y a un fi-
nanciamiento, compartidos entre el sector publico y el sector privado. Podemos
mencionar, entre otros: el Fideicomiso Centro Histérico en la ciudad de México,
la Empresa del Centro Histérico de Quito, el Patronato Panamd Viejo, el PRO-
CENTRO en Sao Paulo y - hasta cierto punto - el PROLIMA en la ciudad de
Lima’.

La asociacién con el sector privado busca, se dice, introducir en la gestién
publica la ‘eficiencia’ empresarial, dificultar las desviaciones presupuestales (;la
corrupcién?) y asegurar la permanencia de los programas a lo largo del tiempo,
alejandolos de las incertidumbres que generan las coyunturas politico electora-
les. Al mismo tiempo, la presencia gubernamental facilita el acceso al financia-
miento internacional (cooperacién espafiola, Banco Interamericano de Desa-
rrollo, PNUD, UNESCO); permite también cierto acceso al suelo y a los in-
muebles, mediante la desincorporacién de una parte del patrimonio inmobilia-
rio del gobierno central o municipal, o bien via expropiacién.

5 El Programa Municipal para la Recuperacion del Centro Histérico de Lima, PROLIMA, es un 6rgano des-
concentrado de la Municipalidad de Lima.
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La creacién de una autoridad especifica para
la gestién publica en los centros histéricos

A pesar de las tendencias privatizadoras en la gestién urbana antes menciona-
das, los procesos mds significativos de regeneracién de los centros histéricos de
la regién se caracterizan por una fuerte presencia gubernamental. Suelen ini-
ciarse bajo un fuerte liderazgo politico capaz de conducir acciones significati-
vas, por lo general por parte del alcalde. Esta voluntad politica suele traducirse
en la creacién de una nueva institucionalidad para la gestién publica en el cen-
tro histérico. Asi lo reconocen los participantes el III' Encuentro de alcaldes y
autoridades de América Latina y el Caribe:

... las experiencias exitosas parecen mostrar que la gestién del proceso re-
quiere de la consolidacién de una autoridad auténoma dotada de todos los
atributos y recursos para asegurar eficiencia y eficacia, para lo cual ha de ga-
rantizarse un marco juridico que delimite responsabilidades y competencias.

La creacién de una autoridad especifica, a cargo del proceso de regeneracién ur-
bana de un centro histérico, expresa la necesidad de superar una accién publi-
ca excesivamente sectorial, asf como la frecuente falta de cooperacién entre go-
bierno central y gobierno local. Los procesos de descentralizacién hacen que se
considere que dicha autoridad debe ubicarse en el dmbito del gobierno muni-
cipal y ser capaz de coordinar, tanto las acciones de las distintas dreas sectoria-
les de la administracién local (vivienda, servicios urbanos, infraestructura, via-
lidad y transporte, etc.) como las del gobierno central. Sin embargo, la propues-
ta de ‘autoridad awutdnoma’, incluida en la Declaracion de Lima tiende a ser re-
chazada. Se busca mds bien crear un organismo territorial técnico y de gestién
que cuente con un importante margen de autonomia en relacién con la gestién
de la ciudad en su conjunto, y con recursos propios.

Las figuras institucionales dependen de las estructuras politico adminis-
trativas de cada pais y/o de cada ciudad: la Direccion de Centro Histdrico en
Cuenca o Tlacotalpan, la Oficina del Conservador de Trinidad, la Administra-
cién Zonal Centro en Quito. Otras ciudades, como la de México, se encuentran
en el proceso de disenar la coordinacién entre las distintas entidades que tienen
atribuciones en relacién con el centro histérico.

Los debates en torno a la ‘autonomizacién’ relativa de la gestién del cen-
tro histdrico remiten a la cuestién mds amplia de las reformas politico adminis-
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trativas que muchas ciudades han emprendido. En este sentido, nos parece que
el disefio de érganos de gobierno y de gestidn, propios de los centros histdri-
cos, que sean capaces de asegurar la coordinacién, eficiencia y durabilidad de
los programas y proyectos, constituye un desafio todavia no resuelto, con nota-
bles excepciones como la de La Habana Vieja.

Pero si la unificacién de la accién publica en los centros histéricos, bajo la
conduccién de un liderazgo politico fuerte (el alcalde) parece haber producido
varias experiencias exitosas de regeneracién urbana, no deja de ser bastante vul-
nerable a los recambios politicos locales®.

Algunas ciudades piensan encontrar en el autofinanciamiento del organis-
mo responsable, asi como en los compromisos financieros internacionales ad-
quiridos, formas de asegurar la permanencia y continuidad de la gestién publi-
ca. En el caso de México, algunas ciudades utilizan para ello la figura del ‘fidei-
comiso’, o bien la de un ‘érgano desconcentrado’. En la ciudad de Campeche,
por ejemplo, el 6rgano desconcentrado encargado del centro histérico puede
tener un patrimonio propio, captar recursos presupuestales, a la vez que gestio-
nar recursos de fuentes no gubernamentales.

La planeacién, como herramienta para la coordinacién
y la integralidad de la accién puablica

Varias ciudades cuentan con un plan maestro para su centro histérico. No son
pocos los gobiernos locales que encuentran en el instrumento de la planeacién
el referente concreto que soporta tanto la conduccién puiblica del proceso de re-
cuperacién del patrimonio urbano, como la coordinacién de la gestién guber-
namental. En esos casos, lo que termina caracterizando la identidad institucio-
nal del érgano especifico para un centro histérico es que este érgano tiene a su
cargo la elaboracién y ejecucién de un plan pues, como se sefiala en la Decla-
racién de México: “esta tarea de planeaciéon debe entenderse como un proceso
permanente (..) y deberd siempre ir de la mano con la gestion”. Esta vinculacién
planeacién-gestién, en un contexto regional en donde la planeacién territorial
produjo muchas veces documentos desvinculados de la accién concreta, o en el
mejor de los casos se limité a normar los usos del suelo.

6 El Programa de Preservacién y Desarrollo de la Ciudad de Cuzco (PPRED), iniciado en 1997, fue con-
gelado en marzo de 1999 a consecuencia del cambio de gobierno municipal.
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Esta difusién de la préctica de planeacién para los centros histéricos tiene
varias explicaciones. Por una parte suele ser una exigencia de las agencias de fi-
nanciamiento, como el Banco Interamericano de Desarrollo, y se presenta co-
mo una condicién para atraer y dar certidumbre a las inversiones de los parti-
culares. Los planes maestros se convierten en el posible referente para la accién
coordinada de los distintos actores implicados: autoridades, propietarios, veci-
nos, inversionistas, comerciantes, etc., y un instrumento concreto para asegu-
rar la continuidad del proceso a lo largo del tiempo, dentro de un rumbo defi-
nido.

Por otra parte, la generalizacién de los planes maestros indica el fin de una
politica excesivamente centrada sobre la recuperacién del patrimonio monu-
mental, y la amplia aceptacién de que la conservacién de este patrimonio debe
de inscribirse dentro de acciones de regeneracién urbana més integrales. La in-
tegralidad empieza a ser un calificativo recurrente del trabajo de planeacién

El Plan Maestro deberd ser integral, integrando la planeacién espacial, eco-
némica, social, ambiental e institucional, es decir constituir la Agenda 21

del Centro Histérico. (Declaracién de México, tercer pérrafo).

El Plan Estratégico para la regeneracion y el desarrollo integral del centro histérico
de la ciudad de México es un ejemplo de esta busqueda de integralidad’. Dicho
Plan establece cuatro lineas estratégicas de accién, vinculadas entre si: a) la re-
cuperacién de la centralidad b) la regeneracién habitacional, ¢) el desarrollo
econémico y d) el desarrollo social. Varias ciudades comparten esta preocupa-
cién de integrar, cada vez mds, los temas econémicos y sociales en el disefio de
sus planes maestros.

Sin embargo, la integralidad sigue siendo un propédsito mds que una préc-
tica de las politicas y de la gestién publicas, las cuales se caracterizan por ser
ampliamente sectoriales y territorialmente desarticuladas. La integralidad de la
accién publica implica, en primer lugar, que la planeacién y las politicas de de-
sarrollo econémico y social logren articularse con la planeacidn territorial y las
politicas de desarrollo urbano y vivienda. Esta necesidad ha sido instituciona-
lizada en la ciudad de México, con la Ley de Planeacién del Distrito FederalF, cu-

7 Véase también el Plan de Desarrollo Integral de La Habana Vieja.

8  Gaceta Oficial del Distrito Federal del 27 de enero de 2000. Véase en particular el articulo tercero: “La
planeacion tendrd como ejes rectores el desarrollo econdmico, el desarrollo social y el ordenamiento territorial..”
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ya innovacién consiste en articular, dentro de un mismo instrumento de pla-
neacidn, el desarrollo econémico, el desarrollo social y el reordenamiento te-
rritorial.

Otra implicacién de los planes maestros, aunque todavia no asumida a ca-
balidad por varios de ellos, es que la planeacién de los centros histdricos tiene
que “inscribir al Centro Histérico dentro de la problemitica del desarrollo de la
ciudad en su conjunto, tomando en cuenta los niveles superiores de planeacién,
el Plan General o el Proyecto de Ciudad” (Declaracién de México). Sin embar-
go, y a reserva de un andlisis en profundidad de cada uno de ellos, los planes
maestros de los centros histéricos de la region, si bien inscriben estos espacios
en planos de las ciudades en su conjunto y sus procesos espaciales de urbaniza-
cidn, carecen de esta visidn integral que los interprete e inserte como parte del
sistema urbano en su conjunto”, planteada por la Declaracién de Lima.

Ejemplificando de nueva cuenta con la ciudad de México: la dindmica del
centro histdrico estd fuertemente dominada por la actividad comercial y, en
particular, por el comercio al mayoreo que desplaza a la vivienda, es fuente de
un importante deterioro de los inmuebles patrimoniales y cuyas bodegas ali-
mentan la multiplicacién del comercio en via publica. A pesar que la estrategia
del plan consiste en limitar espacialmente la difusién de las bodegas, es obvio
que el control de esta actividad no podrd lograrse si no es dentro de un Plan de
reordenamiento del sistema de abasto a escala de la metrépoli, del que todavia
carece la ciudad de México.

La participacién social en la gestién de los centros histéricos

La Declaracién de Lima retoma lo que es ya una doctrina ampliamente difun-
dida en la regién, la construccién de una gobernabilidad democrética:

...alentar y fortalecer, para la sostenibilidad de la puesta en valor de los cen-
tros histdricos, la institucionalizacién de la participacién vecinal y ciudada-
na (...) propiciar relaciones de solidaridad y reciprocidad, parte sustancial
de una nueva relacién entre los diversos actores de la ciudad, en los 4mbi-

tos politico, econémico, social y cultural.

La gran mayoria de los gobiernos locales reconocen que /z continuidad del pro-
ceso de regeneracién y desarrollo integral del centro histdrico es un desafio que
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no puede enfrentarse méds que a través del consenso, “de la participacién y con-
certacién ciudadana” (Declaracién de Lima). Sin embargo, la participacién so-
cial en los procesos de gestién de un centro histérico presenta especificidades
que no siempre han sido claramente tomadas en cuenta. De hecho, los instru-
mentos e instituciones de participacién disefiados para la ciudad en su conjun-
to suelen ser los mismos que se aplican al centro histérico, cuando parece evi-
dente que la complejidad de los intereses econdmicos, politicos y sociales que
los envuelven no puede gestionarse solamente con instrumentos tales como los
‘comités de barrio’, la planeacién o el presupuesto ‘participativo’, que han po-
dido aplicarse con cierto éxito en 4reas que son social y espacialmente relativa-
mente homogéneas.

La voluntad de los gobiernos locales de ir construyendo una gobernabili-
dad democritica para sus centros histdricos tiene que superar varios obstdculos.
El desafio principal estriba en la conciliacién de los multiples intereses no po-
cas veces encontrados, y en la construccién de nuevas relaciones de solidaridad,
reciprocidad y cooperacién entre grupos sociales y sectores socioeconémicos in-
teresados en el futuro de los centros histéricos. ;Cémo conciliar el interés de los
que viven en un centro histérico con el de los que lo visitan? ;A cudles deman-
das responder: a las de la poblacién residente o a las de la ‘poblacién flotante’,
que en el caso de la ciudad de México es seis veces superior? ;A quiénes hacer
caso: a los vecinos, a los comerciantes establecidos, a los comerciantes en via
publica, a los peatones, a los automovilistas, a los propietarios y promotores in-
mobiliarios, a las sociedades de defensa del patrimonio, a la industria turistica,
al BID...?

El Plan Estratégico para el centro histérico de la ciudad de México sostie-
ne que “la heterogeneidad y la pluralidad son las bases de un proceso fundado
en la equidad y la sustentabilidad democrética del desarrollo del centro histéri-
co”. Pero, ;cémo lograr que una sociedad urbana, estructurada histéricamente
a partir de relaciones socio-espaciales fundadas sobre la segregacién y la exclu-
sién, pueda reconstruir un espacio - el de la centralidad - sobre la base de la
convivencia entre distintos grupos y estratos socioeconémicos, y de la hetero-
geneidad de los usos del suelo?

Estd en juego la legitimidad del proyecto que cada ciudad pueda llegar a
formular en torno al devenir de sus centros histéricos. Aqui se entiende mejor
la importancia que puede llegar a tener la presencia de un fuerte liderazgo po-
litico, y el carisma de un alcalde. Por eso también, el hecho de que algunos al-
caldes hayan podido proyectarse politicamente hacia la presidencia del gobier-
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no regional, e incluso nacional, sobre la base de una recuperacién relativamen-
te exitosa del centro histérico de su ciudad.

Pero esta cuestién central de la gobernabilidad democritica y de la legiti-
midad del proyecto refiere a un tema sobre el cual algunas voces, en particular
la UNESCO, han llamado desde hace tiempo la atencién, que un documento
reciente del BID denomina ‘la apreciacién social del patrimonio urbano®, y
que retoma la Declaracién de México al declarar que los procesos de recupera-
cién de los centros histéricos deben contemplar acciones de “recuperacién del
tejido social y de la dindmica econédmica y cultural de nuestros centros histéri-
cos estimulando /z apropiacion social del patrimonio por parte del conjunto de la
ciudadania’.

:De quién es el patrimonio urbano de los centros histéricos? Es decir,
scudl es el sujeto patrimonial que acttia en su rescate y conservacioén? Se cuida
lo que realmente se valora. Hasta ahora, esta necesaria apropiacién patrimonial
ha sido ejercida por un pequefio grupo de ciudadanos ‘ilustrados’: historiado-
res, arquitectos, intelectuales y artistas, etc. que gozan de la educacién necesa-
ria para poder reconocer y hacer suyos los valores del patrimonio histérico, ar-
tistico y cultural de una ciudad.

Sin embargo, el futuro de los centros histéricos, es decir, el destino que
tendrdn sus espacios abiertos y sus edificios, depende en gran medida de hasta
que punto se dard la democratizacién de su apropiacién como ‘patrimonio’ co-
lectivo. Llama la atencién que muy pocas ciudades, el caso de La Habana Vie-
ja es tal vez una excepcién, estén llevando a cabo programas pedagégicos y de
comunicacion social en torno a la importancia y prioridad de una politica de
rescate y conservacion del patrimonio urbano. Asi parece haberlo entendido el
alcalde de Barcelona al movilizar a los ciudadanos con el lema “Barcelona pon-
te guapa’.

En busca de la sostenibilidad financiera

Las formas de financiamiento define en una buena parte los distintos modelos
de gestion en los centros histéricos de América Latina y el Caribe. Sobre este
aspecto, la Declaracién de Lima establece, en forma muy general, que “los mo-
delos de intervencién deben poner énfasis en el desarrollo de mecanismos de fi-

9  Eduardo Rojas y Claudio de Moura, op. Cit. , pdg. 5
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nanciamiento mediante la aplicacién de fondos publicos, nacionales e interna-
cionales, fondos mixtos, comunales y otros”. Pero el III° Encuentro en la ciu-
dad de México permitié tener un panorama y una valoracién bastante precisos
de las distintas formas de financiamiento que se estdn aplicando en la regién.
De la Declaracién de México, emergen algunos principios y précticas que pa-
recen marcar la pauta de los instrumentos que se irdn consolidando en los afios

que vienen:

La inversién publica seguird siendo el motor de los procesos de recupera-
cién de los centros histdricos. Por una parte, porque constituye un men-
saje hacia los propietarios e inversionistas que existe una real voluntad po-
litica. Por otra parte porque el financiamiento de aspectos como la viali-
dad, el transporte, la infraestructura hidrdulica, el rescate de los espacios
publicos, los equipamientos sociales y - hasta cierto punto - los estaciona-
mientos o la vivienda, requiere altos niveles de subsidios que no pueden
asumir las inversiones privadas. Pero, también, porque es a través de la in-
versién publica que el gobierno local puede asegurar la conduccién del
proceso, marcando las prioridades y las dreas de intervencién.

Aunque sea una prictica todavia poco difundida, la territorializacién del
gasto por parte del gobierno municipal, se plantea como una estrategia pa-
ra la coordinacién entre las distintas dreas de la administracién municipal,
que permite el seguimiento de los compromisos asumidos, haciendo mds
transparentes la gestién publica. La territorializacién del gasto publico se
vincula de hecho con las pricticas de ‘presupuesto participativo’ que cier-
tos gobiernos, como Montevideo, han desarrollado.

Aunque existe una gran diferencia entre las ciudades, se reconoce que la
politica fiscal es una importante herramienta para la movilizacién de re-
cursos financieros por parte de los propietarios y para atraer inversiones
externas hacia los centros histéricos.

Sin embargo, la mayoria de las haciendas locales no cuentan todavia con
una clara estrategia al respecto. Los instrumentos utilizados suelen focali-
zarse sobre las exenciones al impuesto predial, o el subsidio municipal di-
recto a las inversiones que realizan los propietarios o las instituciones vi-
viendistas. No existe una politica en torno a los valores catastrales y a la
regulacién del mercado inmobiliario. Menos, una estrategia con relacién
a la ciudad en su conjunto, con la excepcién del ‘Sistema de Transferen-
cia de Potencial’ que la ciudad de México estd implementando con bas-
tante dificultad.
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*  La fiscalidad nacional, en particular el impuesto sobre la renta, es el gran

ausente. Los gobiernos nacionales tienden a desatenderse de la problem3-
tica de los centros histéricos, sobre todo cuando los gobiernos locales asu-
men la conduccién del proceso de recuperacién. Por otra parte, la diferen-
ciacién politico partidista entre gobierno local y gobierno nacional, situa-
cién compartida por varias ciudades, dificulta y hasta imposibilita la coor-
dinacién entre los dos niveles de gobierno.
En este contexto, se entiende que los firmantes de la Declaracién de Mé-
xico reclamen la: “Responsabilidad por parte del Estado-Nacidn, parti-
cularmente (..) cuando se trata de centroshistéricos declarados Patrimo-
nio Cultural de la Humanidad” y su participacién “en el financiamiento
de los programas y de los proyectos a través de recursos presupuestales
genuinos’.

*  Elfinanciamiento internacional ha jugado y seguird jugando un papel im-
portante, sobresaliendo la cooperacién espafiola - a través de la AECI y de
la Junta de Andalucia - y el programa del BID para proyectos de conser-
vacién del patrimonio urbano en América Latina y el Caribe. El PNUD
a través de la UNESCO financia también programas de educacién y for-
macién de recursos humanos®.

Los créditos del BID apoyan inversiones publicas que se inscriban dentro
de un plan maestro y de un marco regulatorio que favorece la inversién
privada, que tengan una tasa de rentabilidad positiva (minimo 12%) y
que priorizen el mejoramiento de los espacios publicos y de la infraestruc-
tura. Al respecto, la Declaracién de México establece la necesidad de re-
visar las solicitudes de apoyo financiero ante la cooperacién internacional
(; y/o las politicas de los organismos de cooperacién?): “...en funcién de
los reales intereses de nuestros centros histéricos, priorizando la inversién
social, el hébitat popular, la economia informal y la rehabilitacién de edi-
ficios patrimoniales”.

Pero, en la medida en que estd condicionado a la obtencién del aval de los
gobiernos nacionales, el acceso a los recursos de la cooperacién interna-
cional, particularmente de los organismos multilaterales de crédito, es
también fuente de tensién entre los gobiernos locales y las haciendas na-
cionales.

10 25 millones de délares entre 1974 y 1999 segtin el balance de Silvio Mutal en “Heritage and develop-
ment. 25 years of UNESCO supported field projetcs”, marzo de 1999.
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e La movilizacién de recursos estd cada vez mds condicionada a la capaci-
dad que tengan los gobiernos locales de formular proyectos. La Declara-
cién de México subraya la necesidad de poder contar con una cartera de
proyectos que puedan ser sometidos a la consideracién de los gobiernos
centrales, de los organismos internacionales, de inversionistas privados o
de la propia comunidad. El pasaje del plan maestro a la elaboracién de
proyectos urbanos tiene implicaciones de distintos tipos: a) muchas ciu-
dades no cuentan con los recursos especializados y/o las fuentes de finan-
clamiento necesarias para elaborar estudios de factibilidad y preinversién,
b) estas carencias tienden a entregar el disefio de los proyectos a los finan-
ciadores, sean estos privados o institucionales, los cuales son en definitiva
los que definen los proyectos prioritarios y terminan incidiendo en la con-
duccién del proceso de recuperacion de los centros histéricos.

Para concluir...

La gestién publica en los centros histéricos de América Latina y el Caribe de-
pende en gran medida de las formas que toma la gestién urbana en general en
cada una de las ciudades. De hecho, la escasa diferenciacién de los modelos de
gestién aplicados en los centros histéricos es tal vez su limitacién mds grande.
Sin embargo, estdn emergiendo pricticas institucionales innovadoras, que bus-
can responder a los desafios especificos que plantean los procesos de recupera-
cién del patrimonio urbano. Podemos pensar que es, justamente, la existencia
de esta especificidad que sustenta la creacién de la red de ciudades ‘con centros
histéricos en proceso dindmico de recuperacién’.

El reciente encuentro de los miembros de la red en la ciudad de México
hizo aparecer un conjunto de principios y de experiencias, cuya similitud -o por
lo menos convergencia- es de llamar la atencién. Seguramente, esta situacién se
debe a una problemadtica cuyos rasgos principales son similares, a pesar de las
fuertes diferencias de escala, de economia, riqueza patrimonial o de contexto
socio-politico. Por otra parte, un rasgo cada vez mds comun de la gestién pu-
blica en los centros histéricos de la regién, es que la proyeccién politica de su
éxito (o de su fracaso) tiene una dimensién que parece ir mds alld de la impor-
tancia (espacial, social y econémica) que estos espacios guardan en relacién con
la ciudad en su conjunto. La gestién en los centros histéricos tiende, de alguna
forma, a convertirse en la vitrina de la gobernabilidad en una ciudad.
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En todo caso, el fenémeno amerita una profundizacién analitica que los
alcances del presente ensayo no pueden cubrir.

Anexo

Declaracion de Lima

Los participantes en el Encuentro de Alcaldes de América Latina y el Caribe
de Ciudades con centros histéricos en proceso de recuperacién, reunidos en
Lima durante los dias 12 y 13 de Noviembre de 1997 teniendo en considera-
cién que:

e “La Cumbre sobre la Ciudad”, dltima Conferencia de las Naciones Uni-
das sobre los Asentamientos Humanos - Hébitat II - celebrada en Estam-
bul del 3 al 14 de Junio de 1996, reconocié que la aceleraciéon del proce-
so mundial de urbanizacién es una de las transformaciones que acarrea
mayores consecuencias y constaté que en los albores del tercer milenio
més de la mitad de la poblacién mundial vivird en ciudades, lo que las
convierte en epicentro del desarrollo futuro de los paises, razén por la cual
deben aprestarse para desempefiar roles decisivos en el siglo XXI.

*  La UNESCO, en su programa de accién para dicha Cumbre adopté co-
mo principio para las ciudades del siglo XXI poner al hombre en el cen-
tro de las politicas publicas, es decir, humanizar la ciudad, alentidndola a
enfrentar los desafios de: instaurar la democracia en su dmbito; controlar
el desarrollo urbano; fortalecer el gobierno de la ciudad; fomentar y con-
trolar técnicas urbanas de planificacién flexible y estratégica.

*  Bajo los mismos principios distintos actores de la sociedad civil en las ciu-
dades de América Latina y el Caribe -ONGs, patronatos, organizaciones
sociales de base, empresas privadas, colegios profesionales, institutos y
centros de investigacién, de modo individual o asociado- han avanzado
multiples experiencias de desarrollo en las ciudades y de recuperacién de
los centros histéricos.

*  Los gobiernos locales han sido reconocidos como las instancias idéneas
para orientar el desarrollo integral de las ciudades y, por ende, dirigir la re-
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cuperacién de sus dreas centrales, no solo por su valor patrimonial, sino
por su potencialidad de inducir procesos de movilizacién de recursos y
nuevas actitudes de la poblacién hacia la ciudad en su conjunto.

*  En el contexto de la globalizacién es indispensable rescatar las genuinas
particularidades de cada pais, ciudad y cultura, que se expresan en muldi-
ples y diversas manifestaciones materiales y espirituales, las que, en gene-
ral, se encuentran y fructifican en los centros histéricos, uno de los espa-
cios de identidad mds importantes de las comunidades urbanas.

*  En los avances alcanzados por diversos procesos de recuperacién y revita-
lizacién de los centros histdricos se constata que para su sostenibilidad
ambiental, social, cultural y econémica, es indispensable desarrollar pla-
nes, programas y proyectos de cardcter integral, equitativo y participati-
vos, de los cuales se vayan derivando principios y pautas comunes que
constituyan un modo especifico y eficiente de intervencién.

*  En virtud de las convergencias identificadas en el transcurso de las expo-
siciones de las experiencias presentadas y de las conclusiones que de ellas
se derivan hemos identificado siete campos de accién para los cuales nos
proponemos y nos comprometemos a adelantar actividades conjuntas.

Acordamos

Dar prioridad a los siguientes campos de accién identificados conjuntamen-
te: Modelos de intervenciéon, Marcos de gestién y administracién, Mecanis-
mos de Financiamiento, Participacién y Solidaridad, Calidad del Hébitat,
Unidad en la Diversidad, Investigacién, Comunicacién y Capacitacién.

1.  Modelos de Intervencién. Desarrollar, consolidar y llevar a la practica
nuevas modalidades de intervencién y tratamiento integral de los centros his-
téricos, que los afiancen como centros vivos de la ciudad, inductores de la ac-
cién concertada de los actores puablicos y privados para lograr la sustentabilidad
de su rehabilitacién y valoracién. Los objetivos propuestos deberdn enmarcar-
se en politicas de alivio y superacién de la pobreza; de mejora de las condicio-
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nes de habitabilidad; de preservacién del medio ambiente; de democratizacién
de la gestién urbana y de respeto y tolerancia de las identidades étnico-cultura-
les existentes y/o en procesos de formacidn.

2. Marcos de Gestién y Administracién: La preservacion y revitalizacién de
los centros histdricos por la complejidad de su problemdtica, exige de una vi-
sién integral que los interprete e inserte como parte del sistema urbano en su
conjunto. Los modos de gestién en cambio requieren de la consolidacién de
una autoridad auténoma dotada de todos los atributos y recursos para asegurar
eficiencia y eficacia. En esta perspectiva nos comprometemos a tomar las me-
didas necesarias para dotarnos de un marco juridico que delimite responsabili-
dades y competencias y asegure la puesta en ejecucién de mecanismos de ges-
tién eficientes que incluyan la participacién y concertacién ciudadana.

3. Mecanismos de Financiamiento. Los modelos de intervencién deben po-
ner énfasis en el desarrollo de mecanismos de financiamiento mediante la apli-
cacién de fondos publicos, nacionales e internacionales, fondos mixtos y comu-
nales, asi como la promocién de la inversién privada. En este contexto nos
comprometemos a propiciar el uso del patrimonio revalorado, como fuente ge-
neradora de ingresos, que permitan el autofinanciamiento y la recuperacién de
las inversiones, garantizando su finalidad esencial que es la sostenibilidad social
del contexto.

4.  Participacién y Solidaridad. Nos comprometemos alentar y fortalecer,
para la sostenibilidad de la puesta en valor de los centros histéricos, la institu-
cionalizacién de la participacién vecinal y ciudadana. Asi mismo, a propiciar
relaciones de solidaridad, reciprocidad y parte sustancial de una nueva relacién
con los gobiernos y entre los diversos actores de la ciudad, en los dmbitos poli-
tico, econémico, social y cultural.

5. Calidad del Hébitat. Las crisis por la que atraviesan los centros histdricos
compromete al conjunto del hébitat. Los urgentes procesos de intervencién se-
ran legitimados y sostenibles si se incorporan, desde el principio, medidas y
programas de renovacién urbana, destugurizacic’)n, recuperacién ambiental,
prevencién de desastres, seguridad ciudadana, generacién de oportunidades de
empleo y otras acciones que apunten a elevar la calidad de vida. En consecuen-
cia nos comprometemos a formular nuestra propia Agenda 21 enmarcada en
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los objetivos y compromisos asumidos por la comunidad internacional en la
Cumbre de la Tierra celebrada en Rio de Janeiro en 1993.

6. Unidad en la diversidad. Igualmente, para la legitimidad consensual y
sostenibilidad del patrimonio recuperado, es indispensable reconocer, respetar
y aceptar la diversidad de identidades y culturas, fordneas, locales y regionales
que residen, actdan o transitan en los centros histéricos. Estos son y serdn, ca-
da vez mds, espacios multiétnicos y pluriculturales, por ellos nos compromete-
mos a desarrollar politicas y a promover actividades que propicien y den lugar
al ejercicio tolerante y respetuoso de las diversas expresiones culturales, las que,
por otra parte, consolidan los centros como un espacio vivo abierto a la creati-

vidad.

7.  Investigacién, Comunicacién y Capacitacién. Los procesos de recupera-
cién y revitalizacién de los centros histéricos generan y requieren de un reno-
vado andamiaje, tanto conceptual como metodoldgico, asi como de tecnologfas
pertinentes. Por ello, nos comprometemos a recopilar, sistematizar y difundir
las experiencias que desarrollemos para compartir sus logros y dificultades. De
igual manera, expresamos nuestra disposicién para promover, incentivar y des-
tinar recursos para la capacitacién permanente de recursos humanos especiali-
zados asi como para la coordinacién de diversas actividades de investigacién.

Nos comprometemos a:

a.  Constituir una RED DE CIUDADES EN AMERICA LATINA Y EL
CARIBE CON CENTROS HISTORICOS EN PROCESO DE RECU-
PERACION cuya finalidad es la de promover y garantizar el cumplimien-
to de los compromisos aqui adquiridos, asi como ampliar las posibilida-
des de integracién de otras ciudades que por diversas razones no pudieron
estar presentes en este encuentro.

b.  Designar a la Municipalidad de Lima como Secretaria Pro Tempore de la
Red. Su papel consistird en facilitar el intercambio de informacién acerca
de las acciones en cursos de ejecucién en las diversas ciudades; en la pro-
mocién y coordinacién de acciones conjuntas y en el establecimiento de
nuevo vinculos con otras ciudades y organismos internacionales, en par-
ticular la Organizacién de Ciudades del Patrimonio Mundial, el Progra-
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ma URBAL de la Unién Europea y el Centro del Patrimonio Mundial de
la UNESCO.

c.  Cada una de las ciudades participantes designard un punto focal que ac-
tuard como interlocutor permanente de la Secretarfa Pro Tempore y ase-
gurar el seguimiento a nivel local de las acciones comprometidas.

d.  Aceptar el ofrecimiento hecho por la delegacién cubana para celebrar la
primera reunién de la RED en la ciudad de La Habana. En esta oportu-
nidad, ademds de los temas de cardcter técnico se analizardn alternativas
para establecer modalidades mds formales de cooperacién conjunta.

Queremos dejar constancia de la decisién de la Red Iberoamericana de Ciencia
y Tecnologfa para el Desarrollo - CYTED, de hacer, suya esta declaracién y de
adherirse a los compromisos sefialados. Desde el espacio de su actuacién no gu-
bernamental recogemos su compromiso de contribuir a enriquecer el cumpli-
miento de lo aquf acordado.

Expresamos nuestro reconocimiento a la UNESCO por el apoyo ofrecido para
la realizacién de este Encuentro y estamos seguros que con su acompafiamien-
to y cooperacién coadyuvard para el logro de los objetivos que nos hemos pro-
puesto. Formulamos nuestra intencién de solicitar su colaboracién para la con-
solidacién de esta iniciativa.

Finalmente, expresamos nuestro agradecimiento a la Municipalidad de Lima y
a sus autoridades por la iniciativa tomada y el compromiso adquirido para dar
inicio a un proceso de integracién y cooperacién reciproca entre las ciudades de
América Latina.
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Ariel Ndnez

Introduccién

Al igual que otras ciudades latinoamericanas, Santiago de Chile no escapa a la
problemdtica del crecimiento periférico que ha ocurrido desde la época de la
fundacién de la ciudad a la fecha y que, en el caso de Santiago, se ha hecho m4s
notorio en las dltimas décadas, producto de factores tales como: fuertes migra-
ciones rurales, crecimiento natural de la poblacién, el gran desarrollo industrial.
Uno de los factores mds gravitantes, en los tltimos veinticinco afios, es la poli-
tica de libre mercado que ha permitido la expansién masiva y desarticulada de
la ciudad, que si bien trae avances y modernidad, también crea cinturones de
pobreza, acompanado de la improvisacién y la anarquia de leyes de las urbani-
zaciones informales y asentamientos marginales en la periferia de la regién me-
tropolitana.

La expansién de esta ciudad concentra a la mitad de la poblacién del pais,
en las comunas que conforman el Gran Santiago.

Esta realidad de cambio de escala, que se ha experimentado principalmen-
te en el plano horizontal de la ciudad, cuestiona la forma cémo se ha dado y el
marco regulatorio que la sustenta y manifiesta los efectos de una ciudad satu-
rada, en sus vias de transporte, en la contaminacién ambiental, falta de servi-
cios y dreas verdes en las nuevas poblaciones. Un sinniimero de factores nega-
tivos que arrastra una expansiéon no regulada a tiempo, sino que luego de pro-
ducida se intenta el ordenamiento que, al fin de cuentas, es mds costoso y tar-
dio. Asi cémo se produce el crecimiento, es posible ir al ritmo de las presiones
del mercado para planificar mejor el desarrollo de esta ciudad, pudiendo obser-
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varlo en la siguiente muestra de las distintas etapas que ha tenido esta ciudad
desde su fundacién a la fecha.

1875 1900
1925

1995 Plano Comuna de Santiago
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De este modo, se entiende que este crecimiento debe cuidar que sea lo més
equilibrado posible, respetando el patrimonio, aspecto muy importante, y al
decir patrimonio se refiere no solo al arquitectdnico sino a todo lo que encie-
rra este término en la vida de una ciudad. Hay que saber heredar el patrimo-
nio, si entendemos esto y vivimos en la constante de conjugar lo nuevo y lo vie-
jo, podemos hacer mejor ciudad reconociendo la identidad de sus barrios, de
su gente, sus costumbres, su historia.

La Municipalidad de Santiago ha jugado un papel importante desde
1990, en el propésito de revitalizar el centro de la ciudad y lo ha logrado a tra-
vés de la Corporacién para el Desarrollo de Santiago, que ha liderado este pro-
ceso con varios programas de actuacién que tratan de asumir y conjugar el te-
ma de la renovacién y la conservacién del patrimonio. Hoy se puede observar
y constatar, al recorrer la ciudad, dénde el Programa de Repoblamiento ha te-
nido un mayor impacto por la gran cantidad de nuevos edificios de vivienda,
apoyado de un subsidio de renovacién urbana, ademds, dicho programa se en-
cargé de resaltar las ventajas comparativas que tiene el vivir en el centro de San-
tiago. Junto con esto se crearon otras lineas de accién que reforzaron esta idea
y; en la actualidad, se exploran otras apuestas que permitirdn seguir potencian-
do el desarrollo de este centro histérico. El Programa de Rehabilitacién de Edi-
ficios, que se enmarca en un proyecto que intenta renovar el centro fundacio-
nal llamado PROCENTRO, encargado de impulsar la rehabilitacién del stock
edificado en proceso de deterioro por obsolescencia y, de este modo, interrum-
pir la tendencia a la desvalorizacién del territorio de la Comuna.

Contexto

Existen dos programas que se encargan de velar por la renovacién que son:

- Programa de Repoblamiento




100 Ariel Nufiez

- Programa Barrios

Otros programas se encargan del mantenimiento del stock residencial de la Co-
muna, como son:

- Programa Pintura de Fachadas

- Programa Mejoramiento de Vivienda

Antes Después
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- Programa Rehabilitacién de Edificios

- ElPrograma Restauracién Cizésy Pasajes se preocupa de la restauracion de
una tipologfa muy particular: las Cizés de Santiago, e importa exponer,
con mayor detalle, como tema de conocimiento de una experiencia con-
creta de restauracién de construcciones que albergan el patrimonio social
y arquitecténico que posee la Comuna de Santiago; como un ejemplo de
revitalizacién de vivienda del tipo social, que mantiene y no expulsa a sus
residentes al patio trasero de la ciudad, como se ha denominado a las po-
blaciones periféricas del Gran Santiago. Para reconocer, con mejor propie-
dad, es necesario conocer el origen y la tipologia de estas cizés.

Cités de Santiago (Absides urbanos)

Las cizés tienen su origen a fines del siglo XIX, construidas hasta los primeros
40 afios del siglo XX, producto de una masiva migracién de poblacién obrera
hacia la ciudad; a raiz de esto los gobiernos de la época impulsaron politicas de
subvencién que posibilitaron el aumento del stock inmobiliario que albergé a
esta poblacién que llegaba y se ubicaba en ‘ranchos’ o ‘conventillos’ insalubres,
principalmente ubicados en la zona sur de la cuidad; fue asi como surgieron va-
rias poblaciones villas cooperativas y las cizés que en muchos casos fueron ex-
presiones de estilos arquitecténicos notables, que son la preocupacién del Pro-
grama, pues tiene a su cargo su restauracién o mantenimiento.

Un aspecto importante a destacar de esta tipologia de las cités, es que sin
modificar la estructura de la manzana tradicional de ‘damero’, de la cuadricula
espafiola, la densificé notoriamente sin causar un impacto en dicha manzana,
manteniendo la estructura continua de las fachadas de la cuadra, resaltando so-
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lamente sus pérticos de acceso en conjunto, con el total del plano de la facha-
da de las casas que dan hacia la calle.

De este modo se tiene a continuacién ejemplos de los tipos de distribu-
cién mds caracteristicas que se dieron en sus disefios.

ol Lo 3
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Las cités fueron una adecuada respuesta social al problema de falta de vi-
vienda econémica de principios de siglo con mejores cualidades, a veces, que
las actuales soluciones de vivienda popular.

Tipologia clasica de planta y corte de tipos de cités

Cité Rosas 1821

Cité Garcia Reyes 333
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La definicién de lo que es una ci#é puede resumirse como un conjunto de vi-
viendas, generalmente de edificaciones continuas, que enfrentan a un espacio
comun privado, el que tiene salida a una calle publica, a través de uno o varios
accesos; su nombre se relaciona con la ¢i#é o ciudadela medieval amurallada. La
cantidad de viviendas, en promedio son 15, y dependen del tamafio del predio
donde se emplazan que van desde los 500 m? a los 2000 m? sus viviendas fluc-
tdan desde los 50 m* a los 100 m? de superficie, muchos de ellos se componen
de fachadas de dos pisos que forman un zagudn en los accesos.

La distribucién de los 530 cités, actualmente existentes en la comuna, se
puede apreciar en el plano elaborado por el Arzobispado de Santiago.

Cites y pasajes catastrados por el Arzobispado de Santiago, Vicaria Zona Centro, 1984
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Se estructuran sobre la base de un ¢je central de luz, el cual varfa entre 1,50
y 6,00 m. de ancho para las ci#ésy mds para los pasajes, siendo de cardcter pri-
vado, su largo es relativo dependiendo del tamafio del terreno y la manzana.

El acceso se compone, tipicamente, por un vano integrando la fachada que da
hacia la calle y su presencia discreta se inserta arménicamente en el barrio sien-
do mids explicito en los pasajes.

Las distintas maneras de acceder (zagudn, quiebre de direccidn, desnivel
respecto a la calle, etc.) generan una relacién distinta con el exterior.
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Programa restauracién de cités y pasajes

Antecedentes

Este Programa nacié como respuesta al terremoto de 1985, originalmente fue
denominado ‘Comité Progreso Cizés, que se abocé a promover y a estimular la
organizacién de los pasajes y cizés de la comuna, capacitindolos en este sentido,
dédndoles una estructura que permitiera dicha organizacién.

La experiencia obtenida de la etapa inicial, ocurrida en 1986, mostré mds
claramente la importancia del pasaje y cizé en el aspecto arquitecténico y social,
como forma de agrupacién que favorecia la organizacién comunitaria, ya que
representan una forma de vida colectiva por excelencia.

Se pudo constatar el nimero significativo de cités y pasajes existentes, en-
contrdndose registrados en la actualidad 534, los que agrupan casi el 15% de
los habitantes de la comuna de Santiago, ademds del mal estado de conserva-
cién y avance del deterioro de la mayoria de ellos.

El Programa sigui6 desarrollindose hasta que en 1990 se le da un nuevo
impulso fortaleciéndolo a través de mds recursos y personal profesional desti-
nado a la intervencién con obras de adelanto, principalmente que apuntan a
solucionar los temas bésicos y, por ende, necesarios siempre dentro de los espa-
cios comunes del cité y pasaje, ya que en este sentido se privilegio el bien co-
mun ante el particular de los residentes en dichos ¢i#és o pasajes.

Justificacion

En la actualidad se han intervenido alrededor de 450 cizés y pasajes, lo que sig-
nifica un 85% del total, con obras de adelanto consistente en: pavimentacio-
nes, remarcadores de agua y luz, pintura de fachadas, iluminacién y tendidos
eléctricos, rejas de cierro y obras menores, las cuales alcanzan a un monto pro-
medio anual de U$ 120.000 aproximadamente, que son financiadas, por defi-
nicién del programa, en un 50% por los vecinos y, el otro 50% por la Corpo-
racién para el Desarrollo de Santiago (CORDESAN), lo que caracteriza al pro-
grama con el nombre de Mano a Mano, a pesar que el aporte ha sido siempre
en forma mayoritaria por parte de la CORDESAN. Faltan por hacerse inter-
venciones de modo integral a pasajes y cités que sean aptos desde el punto de
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vista social, de tenencia y arquitectdnico, dichas intervenciones se hardn si bien
a un ndmero menor, pero con un mayor impacto urbano dentro del barrio
donde se ubica. Esto serd aplicado luego de terminar el convenio firmado con
la Junta Andalucia, Espana que realizard la restauracién integral a seis cizés de la
Comuna, elegidos bajo los mismos criterios senalados anteriormente. Aparte de
las intervenciones habituales que se hardn y que se continuardn realizando.
Finalmente, se puede sefialar que este programa se enmarca dentro de la
politica de repoblamiento, elevando la calidad de vida de sus habitantes evitan-
do asi que éstos emigren a otras comunas y mejorando su situacién de pobre-
za, cumpliendo con los objetivos senalados en el Plan Indicativo de la I. Muni-

cipalidad de Santiago.

Objetivo del programa

Promocionar y estimular la participacién de los residentes de cizés y pasajes de
la Comuna, creando comités de vecinos, para realizar proyectos de adelanto en
espacios comunes, mejorando la calidad de vida de sus residentes.

Caracteristicas del programa

La intervencidn en cités y pasajes se realiza por parte de la CORDESAN a tra-
vés de:

- La elaboracién del proyecto de adelanto, desarrollado por un equipo de
técnicos y profesionales.

- Elaporte del 50% del monto total del proyecto.

- La contratacién para la ejecucién de los proyectos por parte de contratis-
tas externos.

- Lainspeccién y recepcién de la ejecucion de los proyectos.

- La garantia de los proyectos ejecutados.

- Las obras que se realizan consisten bésicamente en: pavimentacion, rejas,
remarcadores de agua, pintura de fachadas, obras menores, iluminacién,
tendidos eléctricos, restauracion integral.

- Los beneficiarios del programa son los residentes de los cizés y pasajes que
en general corresponde al segmento de la poblacién de nivel socioeconé-
mico bajo.
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Los requisitos y formas de acceder al programa son:

- Pueden optar todos los vecinos que viven en ci#és o pasajes de la comuna
de Santiago.

- Deben organizarse a través de un comité formado por un presidente, un
secretario y un tesorero.

- Deben completar e ingresar una ficha proporcionada por la CORDESAN
con todos los datos.

- Cumplir con el depésito del 50% del monto total del proyecto.

Financiamiento

Por definicién, el programa establece que el aporte del proyecto serd efectuado
en un 50% por los vecinos y el otro 50% por la CORDESAN, cumpliéndose
esta férmula, el proyecto se puede realizar sin ningtin otro trdmite, no obstan-
te si el aporte que corresponde a los vecinos no puede ser alcanzado por ellos,
existe la posibilidad de optar a un crédito gestionado a través de la Unidad o
solicitando a través de una carta se le realice un informe social a la comunidad
para recibir mayor porcentaje de aporte.

Cités restaurados

Del convenio firmado entre la Municipalidad de Santiago y la Junta de Anda-
lucia, a la fecha, se han intervenido cuatro de los seis ci#és que considera el pro-
grama, en obras de restauracién integral y que son distintos de las intervencio-
nes de los aproximadamente 450 cizés atendidos por el programa habitual que
opera sin la ayuda espafola. Estos cizés intervenidos se encuentran en el sector
sur poniente, la zona de menores recursos de la Comuna, fueron elegidos bajo
el criterio que arquitecténicamente tuviesen algin valor, que estructuralmente
estuviesen sanos y que sus residentes en una mayorfa del 60% fuesen propieta-
rios, muchos de los cizés de este sector cumplian con los requisitos pero, el Pro-
grama, en esta etapa s6lo podia seleccionar a seis de éstos.

Lo significativo de este proyecto es que con la ayuda conjunta de estas dos
instituciones se logré pensar en un proyecto que recuperara integralmente es-
tos lugares, ademds de conjugar, no sélo la intervencién del espacio comin si-
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no que también el interior de las viviendas con mejoramientos de cardcter ba-
sico y subsidiados hasta un cierto monto por el programa; de este modo, se pu-
do lograr un objetivo que los vecinos no hubiesen podido nunca cumplir por
su propio esfuerzo. Es importante destacar que lo realizado tiene que ver con el
rescate de un patrimonio mds bien social que arquitecténico, muy valorado por
la comunidad de estas cizés.

Ademds, el impacto que se produjo en el sector es importante pues ha des-
pertado el interés por realizarlo en otras cizés, no sélo del sector, sino en el res-
to de la comuna, por lo que se ha decidido intervenir, del mismo modo, en una
cité como caso emblemdtico, escogiendo una de las mds representativas expre-
siones de lo que fueron estas construcciones en su época.

Cité del Buen Pastor ubicado en la calle Matucama 530-534

A continuacién se muestran las intervenciones realizadas a las c¢izés de calle
Unién Americana 439 y calle Gorbea 2458 contrastando el estado en que se
encontraban y el cambio luego de su intervencién:
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Cité Unidén Americana 439
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Cité Gorbea 2458
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La economia de las ciudades
en su contexto

José Luis Coraggio

Introduccién’

En trabajos anteriores se avanzé la tesis de que las regiones metropolitanas de
América Latina no podrian resolver los graves problemas que experimentan si
no asumfan la necesidad de contradecir las politicas econémicas y sociales neo-
liberales (Coraggio 1997, 1998a).

Por un lado, es preciso reconocer que, atn en aglomeraciones urbanas de
gran peso nacional, como es el caso Buenos Aires para la Argentina, los proce-
sos locales parecen perder especificidad y autonomia al estar atravesados y su-
bordinados por procesos de orden global sujetos a la l6gica del gran capital y
sus poderes politicos afines. Por otro lado, es necesario visualizar la posibilidad
de que, desde esas sociedades locales, emerjan nuevos sujetos colectivos y alian-
zas capaces de contrarrestar la destruccién de las bases econémicas y naturales
de la vida asi como el empobrecimiento social que genera el libre movimiento
del capital.

Una de las razones que hacen tan dificil ver esa posibilidad es la persisten-
te ilusién de que la reestructuracién de la economia global finalmente va a lle-

Este trabajo es producto parcial de una investigacién enmarcada en el proyecto que el Instituto del Co-
nurbano lleva a cabo en cooperacién con otros centros latinoamericanos para confluir en el evento: Las
grandes regiones metropolitanas del Mercosur: entre la competitividad y la complementariedad, (San Miguel,
Buenos Aires), noviembre 2000. En su realizacién se conté con la asistencia de Fernanda Schilman.
Agradecemos los importantes comentarios y aportes de Gabriel Yoguel, que sélo parcialmente pudieron
ser considerados en la tltima revisién de este trabajo y que de ninguna forma lo hacen responsable por
los errores y parcialidades que puedan subsistir. Se agradecerén los comentarios criticos o sugerencias de
los lectores, que pueden hacerse llegar a mail to: jlcoraggio@fibertel.com.ar
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var al crecimiento integrador de la periferia y, en particular, de los grandes sec-
tores excluidos en la sociedad urbana. Otra ilusién, aparentemente promotora
del activismo urbano, pero paralizante en cuanto a poder pensar otras alterna-
tivas estructurales, es la que apuesta a que la ciudad (cualquiera ella sea) podrd
ubicarse competitivamente si hace lo correcto para atraer la inversién, el ingre-
so privado y fiscal y las fuentes de empleo que hoy escasean, retomando el ca-
mino del desarrollo autosostenido.

En tal sentido, este trabajo tiene la intencién de afirmar que esas expecta-
tivas son efectivamente ilusorias. De hecho son parte de la ideologia que pre-
tende justificar la crisis social como resultado de haber negado, por demasiado
tiempo, que la economia estd regida por leyes naturales, intentando violarlas
mediante la intervencidn estatal en el mercado y la defensa de derechos socia-
les universales.

Lo real es que no habr4 desarrollo generalizado e integrador que venga de
afuera. Lo real es que desde la practica local, pugnando por otro desarrollo, hay
que llenar el vacio de ideas alternativas con un programa que incluya la demo-
cratizacién efectiva del sistema politico y del Estado, el cambio de las politicas
estatales a favor de las mayorfas, el desarrollo de estructuras econémicas auto-
sostenidas centradas en el trabajo, capaces de dar sustento tanto a la autonomia
de los ciudadanos como al poder social y politico que se requiere, para confron-
tar al gran capital en su propio terreno: el mercado y la politica reales.

Aunque tal programa requiere de amplias alianzas sociales y politicas, lo-
cales, interlocales y regionales, se gana en claridad para pensar y actuar en cada
campo de accién concreto si se adopta una posicién estratégica a favor de las
clases trabajadoras en toda su amplitud. Ello supone admitir, criticamente, la
situacién actual de anomia y el predominio de comportamientos reactivos de
las mayorias ante el embate de las politicas de ajuste estructural. Pero, a la vez,
supone valorar las iniciativas innovadoras o que recuperan las mejores tradicio-
nes desde la sociedad y los atisbos de nuevos sujetos sociopoliticos. Supone
también, advertir que existen recursos estatales, sociales y privados que pueden
redirigirse para promover otro desarrollo mediante una estrategia compartida.
En esto es fundamental recuperar y aprender de la historia y de las experiencias
que los agentes tanto como las organizaciones populares o los gobiernos que
asumen una democracia participativa, vienen realizando en nuestro continente
y en otras regiones del mundo.

Dada la preeminencia que tiene en la agenda politica latinoamericana, la
critica de la falsa expectativa que generan las politicas de ‘responsabilidad fiscal’
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y de ‘flexibilizacién laboral’ como condiciones para alcanzar la competitividad,
una competitividad cortoplacista que termina siendo definida a favor del gran
capital y en contra de los trabajadores y de los sectores de pequefios y media-
nos empresarios nacionales vinculados al mercado interno. Lamentablemente,
la Argentina y Buenos Aires son un caso de laboratorio para mostrar las falacias
de esas politicas, por lo que se hard particular referencia al mismo.

Se pensé que las rigideces del salario —a menudo resultado de duras nego-
ciaciones- eran parte del problema que enfrentaban muchos paises, contri-
buyendo a su alto desempleo; un mensaje estdndar fue aumentar la flexibi-
lidad del mercado de trabajo —el mensaje no tan sutil era: bajar salarios y
despedir a los trabajadores innecesarios. Aun cuando los problemas del
mercado de trabajo no son lo central de la problemdtica que enfrenta el
pais, demasiado a menudo se pide a los trabajadores que carguen con el pe-
so de los costos del ajuste’.

Joseph Stiglitz, exVicepresidente del Banco Mundial (Stiglitz 2000).

El proceso global de reestructuracién capitalista

La légica del mercado libre segiin el programa neoliberal

El programa neoliberal afirma que el libre juego del mercado lleva al méxi-
mo crecimiento econémico®. Se espera que un crecimiento suficientemente
alto y sostenido llevard, a su vez, al incremento del empleo y los ingresos de
toda la poblacién de las regiones que sean competitivas en el mercado global,
no asi de las no competitivas, que pueden incluso acentuar su depresién y
anomia.

Las reformas para liberalizar la economia intentan que en los mercados
operen libremente la oferta y la demanda, aumentando la presién para compe-
tir entre empresas y entre lugares por las empresas. La hipdtesis subyacente es

1 Traduccién mia

2 Esta afirmacién se sustenta en modelos tedricos de vertiente neocldsica cuyos presupuestos han sido
cuestionados por sus contradicciones internas y por su no correspondencia con la realidad observable de
los agentes econémicos, sus competencias efectivas y sus comportamientos.
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que todo pais que quiera participar del mercado global deberd cumplir ciertas
reglas del juego, condicidn, a su vez, para que el capital pueda ingresar atraido
por las ventajas de rentabilidad que cada pais puede ofrecer, en la confianza de
que su célculo no tiene mds incertidumbre que la propia de un juego con mul-
tiples oferentes y demandantes que compiten, o las derivadas de eventuales fac-
tores extraeconémicos de orden natural (cosechas, inundaciones, etc.)®. En teo-
rfa, los lugares de un pais con politicas nacionales adecuadas a la receta neoli-
beral podrdn competir a escala global si resisten la competencia de otros luga-
res en el mundo.

Todo pais tiene posibilidades de competir en el mercado global; ninguno
que implemente la receta puede quedar en condiciones de desequilibrio diné-
mico regresivo, alejindose de manera creciente del conjunto de equilibrios ma-
croeconémicos, sociales, politicos y naturales que sustentan una sociedad via-
ble*. En lo moral supone que quien propone con fuerza (casi imponiendo) es-
tas recetas, las impone en todo el mundo, y que no hay otras fuerzas que las del
mercado para avanzar hacia la competitividad por la via de la innovacién, la
productividad u otros factores que se traducen en mayor rentabilidad. Todo es-
to no se estd cumpliendo y, en consecuencia, no hay forma de comprobar em-
piricamente si se hubiera logrado evitar la espiral regresiva que hoy se manifies-
ta en regiones, paises y casi continentes de la periferia mundial.

En teorfa, las reformas del Estado en la periferia han sido dirigidas a anu-
lar su capacidad de modificar politicamente y, de manera impredecible, los pa-
rametros del cdlculo de rentabilidad y la rentabilidad misma. La sociedad no
puede operar, a través del Estado, para contradecir los movimientos y modifi-
car los rendimientos del capital ya invertido cuando las consecuencias sociales

3 No vamos a incorporar en este trabajo referencias a la asimetria de poder entre naciones, al incumpli-
miento de las recetas por los mismos paises que sustentan estas tesis desde los organismos internaciona-
les, etc. cuestiones documentadas por organismos insospechables como el PNUD. Ya iniciado el proce-
so de globalizacién de los mercados, parece que el capital efectivamente requiere la méxima flexibilidad
para poder innovar libremente. Esto no justifica admitir que el capital especulativo hegemonice el pro-
ceso de acumulacién, porque la acumulacién del capital financiero privado no puede vincularse con el
bienestar de la humanidad como pareceria ser el caso (con contradicciones) de la acumulacién del capi-
tal productivo. Ni el mismo orden capitalista podrfa aceptarlo pues puede conducir a conflictos que de-
riven en guerras. Organismos como el FMI y el Banco Mundial tuvieron alguna vez ese sentido.

4 Los recientes casos de Indonesia y el mds actual de Ecuador muestra que ni la sociedad politica interna-
cional ni los organismos internacionales estdn dispuestos a atender a esos equilibrios, ain cuando se pon-
gan en riesgo sus propias condiciones de gobernabilidad global. A la vez, se advierte el aprestamiento de
mecanismos de represién internacional que suplirfan la necesidad de revisar las recetas derivadas del pen-
samiento neoliberal.
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no son las deseadas. A esto se suele hacer referencia como ‘seguridad juridica’.
Si hubiera conflictos derivados de los intercambios o contratos, estos deberfan
llevarse a juicio, ante las cortes confiables de los paises donde estdn juridica-
mente radicadas las grandes empresas. El Estado debe, asi, asegurar la estabili-
dad monetaria que requiere el cdlculo de la corriente de ganancias futuras®.

Esta incapacitacién del Estado para regular no implica la inexistencia de
un sistema de normas que el capital debe cumplir (impuestos, regulaciones de
comercio, laborales, medioambientales, etc.). Pero dado que casi cualquier nor-
ma aplicable a nuevas inversiones afecta a las ya existentes, esto pricticamente
significa que el Estado pierde capacidad de intervencion si ello implica desme-
dro de la ganancia del capital. Sin embargo, se acepta que el Estado si interven-
ga y modifique las reglas del juego una y otra vez a favor de determinados sec-
tores empresariales, generalmente los mds concentrados, en contra de los secto-
res menos concentrados y de los trabajadores en general.

Las posibilidades abiertas por las nuevas tecnologias ‘supersimbdlicas’,
basadas en el conocimiento cientifico y en la produccién, procesamiento e in-
terpretacién de informacidn; la aceleracién inédita del ciclo invencién-inno-
vacién por el entrecruzamiento de descubrimientos, cambios tecnolégicos y
organizacionales, en un contexto sumamente competitivo marcado por suce-

5  Por extensién indebida se ha pretendido incluir en la “seguridad juridica” la impunidad de determina-
das empresas, grupos econémicos o personas sobre hechos ilegales cometidos en el pasado para obtener
beneficios econémicos ilegitimos. Por ejemplo: la estatizacién de deudas privadas de grupos que a la vez
fugaron sus capitales fuera del pafs, los contratos leoninos logrados mediante colusién corrupta con fun-
cionarios de gobierno, las transferencias de propiedad publica -a precios ficticios, o incluso negativos por
los subsidios acordados o las formas de pago aceptadas (por ejemplo: bonos de la deuda devaluados en
el mercado pero tomados a su valor nominal)- hacia nuevos o viejos grupos de inversores que se han con-
vertido en nuevas fracciones del capital nacional asociados muchas veces a capital extranjero. En los ca-
sos de bienes o servicios transables, la estrategia de los grupos internacionales compradores, lejos de ‘sal-
var’ y volver eficientes a las empresas publicas, puede incluir el vaciamiento de la empresa para hacer lu-
gar a las empresas monopélicas (como ha sido el caso de Aerolineas Argentinas en manos de Iberia y
American Airlines). En el caso de empresas dirigidas al mercado local cautivo, el capital global puede au-
mentar la eficiencia pero no pasar las economias a los consumidores, sino apropidrselas como ganancia
extraordinaria protegida por el Estado, encareciendo los servicios y, por tanto, reduciendo la competiti-
vidad de la economia de los lugares a los que sirven. En ausencia de un Estado regulador, esas empresas
tenderédn a dejar sin servicio a los sectores que no son econémicamente rentables (como puede ser el ca-
so de amplias extensiones de asentamientos de bajos ingresos y sin obras de saneamiento bésico).

6 Si bien hay fracciones del capital dedicadas a obtener ganancias especulativas por las diferencias de cam-
bio, incluso generdndolas a costa de la estabilidad de las economias nacionales, el programa neoliberal
pretenderfa que tales variaciones fueran las minimas requeridas por el normal ajuste de las economifas.
Mientras no haya una moneda dnica a escala global, dependeré de la zona de influencia monetaria, co-
mercial e inversionista en que se encuentre cada pais a que moneda de pafs central deberd estar atada la
moneda nacional.
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sivas olas de centralizacién y concentracién del capital, las empresas mds avan-
zadas requieren poder movilizarse libremente entre productos, ramas, nacio-
nes y lugares, poder reorganizarse adoptando nuevos disefios, sistemas, formas
organizativas y tecnologfas segtin consideren apropiado para poder enfrentar
la competencia’.

Como corolario, el neoliberalismo indica que, desde la perspectiva de los
lugares, y de la periferia no desarrollada en particular, si quiere atraer la inver-
sién capitalista para ubicarse en el mercado global como lugares productores
(generando empleo local) y no sélo como consumidores, hay que competir
ofreciendo altas tasas de ganancia y bajos riesgos. Es decir, aumentar la pro-
ductividad del trabajo y bajar los costos locales —salariales y otros. Politicas co-
mo la flexibilizacién laboral pero también una reduccién de los costos impo-
sitivos. Ante los efectos socialmente negativos de la reestructuracién producti-
va, los Estados no cuentan con recursos suficientes ni para intentar compen-
sar a los trabajadores temporal o definitivamente despedidos o a los jévenes
que no pueden conseguirlo por primera vez. Es mds, al poner candados a la
politica fiscal, se asegura que habrd menos capacidad de gasto cuando més fal-
ta haga.

Si cada pais se especializara en producir eficientemente algunos productos
para el mundo, obtendria por el comercio internacional los recursos para, a su
vez, importar las mercancias producidas en otros sitios. No es posible que to-
dos los paises tengan superdvit comercial al mismo tiempo o que sean igual-
mente atractivos para el influjo compensador de capitales. En este esquema
mercantilista habrd perdedores y ganadores en lo que se aproxima a un juego
suma-cero. Los términos del intercambio no favorecen a América Latina. Asi,
en 1999 se cumplié con la indicacién: se aumenté la productividad, se expor-
t6 mds, pero a precios menores! Por lo demds, las ventajas competitivas basadas
en la renta de recursos naturales no renovables tienen una prospectiva poco fa-
vorable, en un mundo en que las bases de la competencia deben actualizarse y
renovarse continuamente. En todo caso, los ritmos de incremento de la produc-
tividad que caracterizan el inicio de esta ola de globalizacién no alcanzan ni en
‘las economias de mercado mds avanzadas los niveles que logré el modelo in-
dustrialista en su apogeo (Castells 1997:98-99). Atin reconociendo las dificul-

7  Pretenden también aprovechar toda posibilidad de obtener rentas monopélicas, ganancias especulativas,
etc., para asegurar la masa de capital que requiere la produccién de bienes y servicios para un mercado

global.
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tades que apunta Manuel Castells acerca de la medicién de las variaciones en la
productividad en periodos largos cuando el contenido mismo de las activida-
des y sectores se estd transformando (como ocurre sin duda con los ‘servicios),
se constata que en Estados Unidos, durante 1993 y 1994, mientras la produc-
tividad industrial habrfa crecido un 5,4%, los salarios reales del mismo sector
habrian descendido un 2.7% (Castells 1997:1006).

El mercado, por si solo, no puede producir y legitimar una sociedad de
mercado. No lo pudo bajo su etapa industrial, en que parecia capaz de subsu-
mir toda la produccién y la poblacién econémicamente activa bajo la forma ca-
pitalista. Atn asi, debid convivir y requirié del Estado de bienestar para susten-
tar una relacién gobernable entre economia y sociedad. Pero en ese caso el mis-
mo modelo de acumulacién requerfa de un Estado redistribuidor. La sospecha
compartida es que, en su forma actual, el capital puede prescindir de ese Esta-
do de bienestar y seguir acumulando por varias décadas mds. Necesita, sin em-
bargo, un Estado interventor que imponga el mercado global, desregulando en
un sentido pero, regulando en otros. Sobre todo necesita un Estado capaz de
sostener una sociedad dualizada y guardar las formas de la democracia, si es pre-
ciso mediante la manipulacién simbdlica, el asistencialismo y la represién.

El gran capital estd pasando por otra etapa de avance sobre el trabajo y los
sectores menos concentrados; para lograrlo avanza también sobre el Estado, pa-
ra redefinirlo segtin requiere ahora su acumulacién a escala global. En el senti-
do comun, se instala la nocién segtin la cual el Estado es, por naturaleza, mas
ineficiente y corrupto que la empresa privada, que sostener su nivel histérico de
compromisos sociales y funciones de regulacién econémica pondria a la base
econémica de las sociedades en riesgo, que la burbuja social construida duran-
te el auge industrializador se pinché y no hay modo de reconstruirla ni tendria
sentido dado que nos hemos liberado de un sistema indeseable. Se menciona
como un éxito de la democracia, la reiteracién de procesos eleccionarios, pero
la critica a la democracia real y en particular al sistema de justicia, es superfi-
cial; apenas un susurro en el discurso dominante. Se menciona como necesidad
que el sistema politico acuerde politicas de Estado mds alld de los gobiernos de
turno, pero hay poca referencia a la necesidad de revisar el contenido y el sen-
tido de las politicas publicas. Se enfatiza el valor de la continuidad de las poli-
ticas econdmicas neoliberales, y se anatematiza a quienes sostienen que sin rec-
tificarlas no habré el tan mentado desarrollo humano. Se llega al absurdo de
problematizar la gestién (por ineficiente) de malas politicas antes que el senti-
do de las politicas mismas.
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Aunque los procesos de globalizacién del mercado capitalista tienen una
dialéctica interna que parece cobrar vida propia, que la ideologfa presenta co-
mo ‘segunda naturaleza’, no son procesos con un tnico desarrollo posible ni ca-
recen de sujetos intencionados. Hay poderosos actores representantes de gru-
pos de empresas, asi como representantes directos o putativos de unos pocos
Estados centrales, que participan de una estrategia de transformacién del mun-
do®. Dicha estrategia incluye imponer a otros Estados los modelos de reforma
institucional, en buena medida mediante los préstamos de ajuste estructural
(SAL) de la banca mundial, cuya consecuencia y leit motiv es la institucionali-
zacién de mecanismos y relaciones de fuerza de mercado dominadas por el gran
capital, particularmente el financiero, con el correspondiente debilitamiento de
las fuerzas nacionales que, en el pasado, lo hacfan menos incompatible con una
sociedad relativamente integrada, cuyo referente social eran el empresariado in-
dustrial nacional, la clase obrera y las clases medias’.

Como en otras épocas de revolucién capitalista, el Estado no defiende a
la sociedad ante los poderes del mercado, sino que impulsa e institucionaliza

8  Para Fiori (1998) ... “Contra a “economia vulgar” dos equilibrios e dos mercados auto-regulados, a eco-
nomia politica cldssica estudou a dinimica da distribuicao e acumulagao da riqueza, e mais tarde, a es-
tructura das relagoes sociais de produgao subjacentes a circulagao de mercadorias. E hoje, contra o novo
pensamento vulgar que define a globalizacao como resultante exclusiva das for¢as de mercado, a economia
politica reconhece as tranformagoes ocurridas no plano da concorréncia intercapitalista e do progresso
tecnolégico, mas considera incompreensivel a ‘nova economia —mundo’ sem tomar em conta, simulta-
neamente, a oligopolizagao e financeirizagao do mercado, as mudangas nas relagoes sociais de poder e
intensificagao da competicao interestatal, processos que se aceleram e mudam conjuntamente de diregao
a partir dos anos setenta. Considera, além disto, que a marca distintiva do actual movimento de inter-
nacionalizagao capitalista é a forma em que se deu a globalizagao das finangas viabilizada pelas politicas
liberais de desregulagao dos mercados, iniciada pelos Estados Unidos e Inglaterra, e alavancada pelo sis-
tema de taxas cambiais flutuantes. Com relagao ao comércio internacional o que se pode observar é que
ele vem crescendo a uma velocidade inferior & da “época de uoro do capitalismo” e com relagao ao sis-
tema produtivo propiamente dito, nao se pode falar de jeito algum que j4 seja de fato global e indife-
rente do ponto de vista dos seus espagos de localizagao (Kregel, 1996). Pode-se mesmo afirmar que a
globalizagao ¢ um fato mas s6 ¢ global do ponto de vista das finangas que passaram a operar num “es-
paco mundial” hierarquizando a partir do sistema financiero norte-americano e viabilizado pela politi-
ca econdmica do estado hegeménico imitada, de imediato, pelos demais paises industrializados. Nesta
economia politica da globalizagao, os “mercados” cedem a posicao teédrica de sujeito do processo das
tranformagoes para os estados do “nicleo organico do capitalismo” somados as suas grandes empresas e
bancos e aos novos atores em que se transformaram os grandes fundos de pensao e de investimento

(Hirst & Thompson, 1996; Chesnais, 1996; Adda, 1996)”... (pdginas 89 y 90).

9  La aceptacién inicial de las reformas propuestas por el conservadurismo que vino desde el Norte, puso
a estos pafses en condiciones de extrema debilidad para iniciar otro tipo de politicas. Se entrd asf en un
circulo vicioso del ajuste sin limites y en la paradoja de que los paises que, como Argentina, optaron por
seguir la receta neoliberal, requieren cada vez mayores dosis de la misma medicina, aumentan su vulne-
rabilidad y pierden autonomia para responder con politicas especificas a su realidad concreta.
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una sociedad de mercado'. En esto juega un papel especial la tecnocracia de los
organismos financieros multilaterales, sometidas al poder de sus principales
paises accionistas o ganadas por la ideologfa del mercado total, con la compli-
cidad que tienen con ellos sus contrapartidas nacionales''. A esto se suma la Or-
ganizacién Mundial de Comercio, donde los paises ricos estén imponiendo su
propio interés para regular/desregular el mercado mundial donde, ronda tras
ronda, los gobiernos de los paises periféricos admiten unas reglas de juego que
los pone en manos de corporaciones y paises ricos. Las consecuencias de la de-
bilidad de la democracia son aqui evidentes. ;Quién representa los intereses de
las mayorias en cada pais y en el mundo global? Las politicas se negocian a
puertas cerradas. La gente se entera cuando ya es tarde, en buena medida por
las consecuencias. Es interesante la reflexién que hace Joseph Stiglitz, al exami-
nar su experiencia en el mundo de los organismos internacionales: “Si hay una

10 “...La estructura del mercado, por otra parte, al estar relacionada con un motivo propio peculiar, el mo-
tivo del cambio o trueque, es capaz de crear una institucién especifica, que es el mercado. En definitiva,
por este motivo el control del sistema econémico por el mercado es de enorme importancia para toda la
organizacién de la sociedad como un anexo del mercado. En lugar de estar encajada la economia en las
relaciones sociales, las relaciones sociales estén encajadas dentro del sistema econémico. La importancia
vital del factor econémico para la existencia de las sociedades excluye cualquier resultado. Porque una
vez que el sistema econémico estd organizado en instituciones separadas, basadas en motivos especificos
y que confieren una situacién especial, la sociedad debe ser moldeada en forma tal que permita funcio-
nar al sistema de acuerdo con las propias leyes”... Polanyi (1975), pdgina 90.

11 ..“La instrumentacién de la libertad en funcién de las elites nacionales se expresa muy bien en el lema
que usan: La empresa privada produce libertad. En Costa Rica hay empresas que llevan el lema: Aqui se
produce libertad. La libertad se produce como salchichas, igual como la democracia cabe en una carte-
ra y viaja por avién. La empresa y el mercado producen libertad y la democracia la administra. La de-
mocracia no la produce. Para que haya libertad tiene que admitir que la empresa privada la produce. Y
la produce con completo altruismo. La libertad producida la regala gratuitamente a todos, mientras que
los otros productos como refrigeradores, salchichas, etc., los vende. Pero la libertad, la regala. Esto lleva
a la ideologfa actual de mercado. Cuanto mas mercado, mds libertad. Cuanto mds Estado, menos liber-
tad. La libertad aumenta al someterse el hombre ciegamente a una institucién, que es el mercado, y al
oponerse con la misma ceguera a otra, que es el Estado. La estructura, en el caso del mercado, hace li-
bre y en el caso del Estado, esclaviza. Lo que hace libre es la ceguera completa, en caso a favor, en otro
en contra. La eleccién entre mercado y Estado no tiene nada que ver con la solucién de problemas con-
cretos, sea del hambre, del desempleo, la destruccién de la naturaleza. Al contrario. Mirar problemas
concretos es un peligro para la libertad, es producto de una estructura. Mercado si, Estado no, no se re-
fiere ni al aparato militar ni a la policfa. Estos son aparatos que defienden el mercado frente al Estado.
Cuanto mds fuertes son, mds libertad puede producir la empresa privada. De manera andloga, también
producen libertad en el cual defienden al mercado.... La libertad es una institucién que se llama merca-
do. El hombre es libre cuando obedece ciegamente a las leyes de esta institucién hasta la identificacién
completa en la muerte No debe reaccionar jamds frente a ellas. La institucién mercado es societas perfec-
ta, es sociedad total. En cuanto estructura, simplemente da libertad. Haga lo que haga el hombre, si lo
hace dentro de esta estructura, estd bien hecho. Produce libertad y estd més alld de la mortalidad.”...
Hinkelammert (1989), pdgina 67.



122 José Luis Coraggio

cosa que yo aprendi en el gobierno es que la transparencia es més esencial, jus-
tamente, cuando el saber de los expertos parece ser mds necesario”".

:En este contexto, qué significa la flexibilizacién laboral y/o la flexibiliza-
cién del mercado de trabajo? Enfrentado a la competencia, el empresario debe
reorganizar su empresa, redefiniendo sus productos, sus relaciones con otras
empresas, con los mercados, la relacién interna entre equipos, sistemas infor-
mdticos y trabajadores, dentro de esta tltima categoria, entre diversos tipos de
trabajadores, diferenciados por sus conocimientos, sus disposiciones, sus habi-
lidades y también sus costos. Si el empresario pretende seguir sin reestructurar
su vieja empresa es mds probable (aunque no necesariamente serd asi en todas
las ramas) que tarde o temprano, la competencia lo desplace del mercado, per-
diendo su capital. Si decide actualizarse, posiblemente tenga que incorporar o
asociarse con otros capitales, lo que dependerd de la firmeza de su proyecto de
transformacién.

Una manera de retrasar este proceso es bajando costos ‘innecesarios’ del
mismo proceso productivo. Por ejemplo, bajando los costos de los mismos tra-
bajadores, o bajar los impuestos. Esto se puede lograr de manera mds generali-
zada mediante ciertas medidas de politica macroeconémica como una devalua-
cién, que significa una fuerte baja generalizada de los salarios reales y precios
relativos a favor de actividades productoras de bienes transables. O, mediante
el desvio de la presion tributaria del capital a los consumidores. O, permitien-
do que opere la ley de la oferta y la demanda en el mercado laboral: la libre
competencia entre trabajadores por los mismos puestos de trabajo llevando a la
aceptacion de salarios menores, con menos beneficios indirectos, en condicio-
nes de mayor intensidad o extensién de la jornada de trabajo. Esto puede ha-
cerse con recambio de los trabajadores (se expulsa a los mds caros para contra-
tar los menos caros), sobre todo cuando esto implica dar por terminados legal-
mente los viejos contratos (pago de indemnizaciones) a un costo inferior a las
ventajas de poder contratar personal nuevo, con las capacidades requeridas, sin
exigencias, a menores precios y con contratos que no exigen las mismas condi-
ciones (se vuelve formal el trabajo informal o en negro).

Ambos tipos de reajuste para aumentar la competitividad empresarial signi-
fican, en diversos grados y con diversos ritmos, creciente desempleo y subempleo,

12 En: Joseph Stiglitz, What I learned at the world economic crisis. The insider, en: The New Republic, 17
de abril de 2000. Excelente lectura para una critica demoledora de los procedimientos pero también de
la supuesta sabidurfa de esos organismos.
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mayor precariedad del empleo, baja de salarios directos y de beneficios indirec-
tos. La doctrina neoliberal presenta el problema del desempleo y la caida en los
ingresos del trabajo como un mal social pasajero, hasta que el capital termine su
proceso de reestructuracién. En el nivel individual, supone que un trabajador
expulsado modifique sus exigencias para obtener otro trabajo, se recapacite pa-
ra poder acceder a los nuevos trabajos demandados por las empresas o logre ins-
talarse en algin ‘nicho’ como trabajador por cuenta propia. Para acelerar la re-
cuperacién del empleo se propugnan reformas impositivas que liberan al capital
de pagar contribuciones asociadas al sistema de bienestar o capacitacién de los
trabajadores, o incluso se subsidia a los empresarios que contratan nuevos traba-
jadores”. Ambos mecanismos restan recursos al gasto social para compensar asis-
tencialmente a los trabajadores més afectados por estas tendencias.

La reestructuracién del sector empresarial sumada con los cambios de pre-
cios relativos y condiciones de competencia en los mercados para los bienes y
servicios producidos por otras formas de produccién (campesinado, artesana-
do, pequefio comerciante, microemprendimientos en general), con la reestruc-
turacion de la economia publica, tanto en lo que hace a la burocracia como a
las empresas que se privatizan, los resultados son de extrema gravedad social y
politica.

El desarrollo empresarial, desde las grandes a las pequefias empresas, se de-
be encuadrar en reglas del juego negociadas y acordadas democréticamente. Es-
to implica que ni los trabajadores ni los pequefios y medianos empresarios que
aun sobreviven, cuyas empresas estin amenazadas por la apertura deben ser me-
ros tomadores de opcién de politicas decididas a sus espaldas. No es lo mismo
una politica que institucionaliza de manera controlada un proceso de liberali-
zacion selectiva del mercado, que una politica promonopdlica y contraria a los
trabajadores. Se trata de flexibilizar los procesos de produccién privada y las es-
tructuras estatales sin poner en riesgo las bases naturales, sociales y politicas de
la nacién.

13 Como se senala en Andrenacci ez 2/ (2000), “Alli donde se presentan como asistencia de capacitacién,
ademds, los programas constituyen ‘trampas de pobreza’, en la medida en que el receptor enfrenta el di-
lema de aceptar una capacitacién que lo descalifica en el futuro como receptor, en el contexto de un mer-
cado de trabajo fuertemente centrifugo, que no garantiza minimamente su potencial empleabilidad”

(pdg. 79)
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Las ciudades ante el programa de flexibilizacién laboral

La problemdtica ‘local’ no tiene causas ni soluciones principalmente locales. El
diagndéstico y las propuestas de politica urbana, para las megaciudades y otras
metrépolis latinoamericanas, no puede prescindir de un andlisis local de lo lo-
cal, pero tampoco puede estar limitado a él. La ‘globalizacién’ no es un proce-
so externo, ni el capital global estd ‘alld afuera’. La reestructuracién de los siste-
mas globales y nacionales de poder social, econémico y politico atraviesa a las
ciudades, introyecta sus valores y criterios de posibilidad estructurados como
un nuevo sentido comun, legitimador de una propuesta vaciada de desarrollo
humano, basada en indicadores cuantitativos y estticos antes que en la calidad
de las relaciones y, sobre todo, negadora de las estructuras de poder como tema
y campo de accién.

Por un lado, se erosiona la funcién del Estado como garante de derechos
bésicos de cada ciudadano, con independencia de su insercién en el mercado.
Por otro lado, el capital tiene un punto central en su agenda referido a quienes
logran insertarse en el mercado de trabajo, punto que unifica —con o sin mati-
ces- a las diversas fracciones del empresariado: se trata de desregular las relacio-
nes laborales, permitiendo la libertad de contratacién, reubicacién y descontra-
tacién que, en parte, requiere la flexibilidad de los nuevos sistemas producti-
vos'. Para ello se somete a los trabajadores a una dura competencia entre si, en
cada lugar y desde diversos lugares del mundo, bajando los salarios directos y
los costos laborales asociados, es decir, eludiendo las contribuciones patronales
vinculadas a la contratacién de trabajadores asalariados. Tal reduccién de cos-
tos, justificada en nombre de la imprescindible competitividad o del eventual
incremento del empleo, tiene como contracara la pérdida de derechos sociales
de las mayorias, derechos que se estructuraron a partir de las luchas obreras y
del papel regulador del estado en nombre del bien publico. Pero a la vez se aco-
ta el poder de los sindicatos para incidir en las politicas econémicas y sociales.

Cémo senala la OIT (1998) la apertura al mercado global en América La-
tina trajo aparejado tres efectos no esperados: inestabilidad e inseguridad labo-

14 Esta generalizacién admite que en algunos sectores la estrategia del capital prefiera mantener a la mano
de obra con las competencias incorporadas que requiere justamente para poder dar respuesta flexible a
los cambios en las tecnologfas y mercados. Incluso admite que, en algunos sectores, a las empresas les in-
terese remunerar mejor a los trabajadores y darles estabilidad. Pero ese tipo de actividades econémicas
no son las que predominan en nuestros pafses ni las que pueden ser atraidas para radicarse a menos que
haya politicas activas dirigidas a generar un entorno favorable complejo, que emerge espontdneamente
en escasos lugares y que las politicas neoliberales tienden a destruir en lugar de incentivar.
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ral, iniquidad creciente en las condiciones de las clases trabajadoras, y disparidad
social creciente como resultado de la exclusion del trabajo y rodo lo que ello conlle-
va. Estos efectos estdn fehacientemente comprobados. Lo que no estd compro-
bado es que sorprendiera a sus impulsores. Habia anticipaciones claras y acce-
sibles a quien quisiera ofrlas de que eso iba a ocurrir™ .

Como consecuencia, comienza a perder sentido la diferenciacién de los
ochenta entre trabajo formal e informal pues, de ser excepcién a superar, la in-
formalidad se vuelve regla e incluso norma juridica, con lo que deviene estadis-
ticamente normal y juridicamente legal”” (ver cuadros 1y 2). Como parte del
mismo proceso regresivo, a la vez que la tecnologia podria permitir significati-
vas mejoras en la vida social, las formas mds aberrantes del trabajo (infantil, for-
zado y hasta esclavo) toman fuerza renovada y se incorporan a la timida agen-
da de las agencias que monitorean —sin un respaldo politico equivalente al que

15 Por ejemplo, para el caso de México, esto ya habia sido predicho en estudios realizados antes de que se
diera la crisis del Tequila. Ver: Heredia ez 2/, (1993). La tesis del estudio es que la justicia social y la efi-
ciencia no tienen que estar en conflicto. El informe concluia que, luego de mds de una década de ajus-
te estructural, no se habfa cumplido ni la meta del crecimiento econémico autosostenido ni la del alivio
de la pobreza. Indicaba que, por el contrario, la pobreza habfa aumentado y la distribucién de la rique-
za se habfa polarizado adicionalmente. Su presentacién en el Encuentro de Washington del Grupo de
Trabajo de las ONGs sobre el Banco Mundial desaté una furiosa polémica con los personeros del Ban-
co, pues México era su “caso estrella” en ese momento. Inmediatamente lleg6 el Tequilazo... Un recien-
te estudio (Articulo de Gustavo Garza en el Atlas Demogréfico de México, 1999) indica que “el 66.5%
de la poblacién nacional requiere atencién urgente”, con concentracién en 10 estados, en especial las re-
giones indigenas, no s6lo por falta de acceso fisico sino por el alto costo de los servicios con relacién a
los escasos ingresos. Pero también se registra una fuerte concentracién de excluidos dentro de las regio-
nes metropolitanas (citado en: La Jornada, México, 26 de febrero de 2000). Ninguno de estos resulta-
dos es entonces una novedad sorprendente, si bien, como indica un informe reciente del Fondo Inter-
nacional para el Desarrollo Agricola (FIDA), el nimero de pobres aumenté en América latina entre 10
y 20 millones sélo en los dos tltimos afios. www.ifad.org/home.html

16 Por lo demds, la refutacién de la prediccién, basada en la teorfa neocldsica, de que la apertura de los mer-
cados producirfa bienestar social sin necesidad del Estado, no estd generando una rectificacién de las po-
liticas, sino apenas una adecuacién del discurso, en lo que es dificil no interpretar como un intento de
legitimar las instituciones y sus politicas ante la evidencia creciente de que los mecanismos del mercado
global no generan las estructuras de equidad cuya ausencia fuera usada para justificar las reformas del
Estado. El ejemplo més evidente es la asociacién entre inflacién e iniquidad. No se advierte un genuino
interés por determinar cudl es el #7ade-off entre estabilidad monetaria y equidad bajo diversos supuestos
de distribucién del poder y la riqueza. Mds bien se advierte el uso de recursos argumentativos que el mis-
mo modelo epistemoldgico que sustenta esas teorfas indica como no cientifico: el predecir un mayor bie-
nestar sin especificar fecha ni lugar de realizacién. Dado que esté afectando negativamente y de manera
irreversible la vida de cientos de millones de personas, tal incoherencia no puede ya ser vista como un
mero olvido en el juego académico de la produccién de ideas.

17 E185% de los empleos creados entre el 80 y el 97 fueron informales segtin ILO (1997). Ver OIT (1998),
pdgina 14. Ver también Tokman y Martinez (1999).
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reciben las agencias financieras que monitorean el pago de la deuda externa o
las reglas del comercio- el (in)cumplimiento de las convenciones internaciona-
les. No se condicionan los créditos al cumplimiento de los acuerdos internacio-
nales, en relacién a los derechos del trabajador, tampoco.

El aumento del trabajo infantil es, tal vez, la premonicién més fuerte de
lo que pretende la flexibilizacién laboral. A partir del estudio sobre nueve pai-
ses de América Latina que indica que “sin la aportacion del ingreso de los ni-
fios trabajadores de 13 a 17 afos la incidencia de la pobreza aumentaria entre
un 10% y un 20%”"®, UNICEF se pregunta ;por qué no son sus progenitores
desocupados los que reciben las ofertas de trabajo? y responde: “porque a los ni-
fios se les paga menos”... (como promedio la mitad de un asalariado adulto con
siete afios de educacién), ...“porque son mds maleables: hardn lo que se les di-
ga sin cuestionar la autoridad. Porque son mds indefensos: es menos probable
que se organicen para luchar contra la opresién y no responden cuando son ob-
jeto de abusos fisicos. En resumidas cuentas, los nifios tienen un empleo por-
que son mds féciles de explotar”. ;Serd que la flexibilizacién es un término so-
fisticado por volver a los adultos dominables como los nifios?

Cuadro 1: América Latina: estructura del empleo no agricola, 1990 — 1996

Porcentajes
América Latina Sector Informal Sector Formal
1990 51,6 48,4
1991 52,4 47,6
1992 53,0 47,0
1993 53,9 46,1
1994 54,9 45,1
1995 56,1 43,9
1996 57,4 42,6

Fuente: OIT (1998:47)

18 CEPAL (1995), pédginas 54-55, citado en UNICEF (1997:27).
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;Por qué en América Latina el Estado nacional persiste en ajustar la sociedad al
proceso de acumulacién y no a la inversa? No es posible contestar adecuada-
mente esta pregunta sin contextuarla en la historia politica de estas tltimas dé-
cadas, algo que supera el alcance de este trabajo. Sin duda, no puede ser atri-
buido a un proceso natural, sin relacién con el poder y el dominio; pero atn
en nuestros limitados regimenes politicos esas politicas, que siguen el dictado
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de las fuerzas dominantes, requieren un trabajo de legitimacién®.

Cuadro 2: Argentina, Brasil, Chile, Colombia y Pert: Estructura del
empleo asalariado en la industria segiin la modalidad de contratacién

Con contrato

Con contrato temporal

Sin contrato

Argentina

1991 67.6 2.2 30.2
1998 62.0 3.6 34.4
Brasil

1991 67.9 32.1
1996 65.4* 34.6
Chile

1990

1996 74.7 9.6 15.5
Colombia

1988 62.7 7.4 29.9
1996 65.4 7.7 26.9
Perd

1989 55.0 16.1 28.9
1997 25.1 37.5 37.4

a Trabajadores ‘con cartera’ incluye trabajadores con contrato indefinido y con contrato temporal.
Fuente: Tokman y Martinez (1999:60)

19 ;Cémo denominar a estos regimenes politicos? La definicién de poliarquia parece tan alejada de la rea-
lidad como tantas otras definiciones de democracia politica: Para Dahl (1971) “...todos los ciudadanos
deben tener la oportunidad de : 1) formular sus preferencias; 2) expresar sus preferencias a otros ciuda-
danos y al gobierno por medio de acciones individuales y colectivas; 3) que sus preferencias tengan el
mismo peso que las de los demds ante el gobierno; es decir, que no sean discriminadas por el contenido

o la fuente”, citado en O’Donnel, (1997:221).
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Para esto, los personeros del capital aducen justificaciones que, aunque resisti-
das por razones politicas o morales, a primera vista parecen dificiles de refutar
en términos econdmicos. Primero, se fundamenta la apertura de los mercados
nacionales como condicién para realizar la promesa del acceso a los beneficios
del progreso tecnoldgico. Segundo, se acepta que, dada la ubicuidad territorial
de los procesos productivos y la revolucién en las escalas y ritmos de produc-
cién y transporte -que hacen técnicamente posible producir desde cualquier re-
gién del mundo para vender en cualquier rincén del planeta-, es conveniente
dar al capital la libertad de ubicar la produccién donde sea mis ‘eficiente’, pa-
ra que todos gocemos de mds productos con menores costos”. La justificacién
pretende cerrarse, en términos sociales, con la hipétesis que, en condiciones de
competencia por el mercado global, las empresas se verdn forzadas a pasar esos
beneficios a los consumidores del mundo. Todo obstéculo al libre funciona-
miento de los mercados impedirfa que esta ley se cumpla.

Lo curioso es que, abiertas las economias, el principal blanco de la lucha
en defensa de la competencia no es la proliferacién de megamonopolios sino las
instituciones que intentan garantizar los derechos de los trabajadores. Esto se
presenta bajo el término anodino de ‘flexibilizacién’ del mercado de trabajo. Se
aduce que, de no aceptarla, los trabajadores perderdn no sélo el empleo sino la
posibilidad de insertarse en nuevas relaciones de trabajo, mds creativas, mds va-
riadas, menos dependientes de poderes centrales, recuperando el control de los
procesos de trabajo... Pero la flexibilizacién encierra un resultado contradicto-
rio: por un lado puede generar ese efecto para quienes logran ser contratados
como ‘analistas simbdlicos™ por el capital, pero, por otro lado, los expone es-

20 En efecto, la teorfa neocldsica del mercado concluye que es mejor para el bienestar global que las activi-
dades se ubiquen donde mayor sea la productividad y menores los costos. Esta regla se impone a los em-
presarios mediante la fuerza de la competencia. Como las empresas deben competir con sus rivales del
mundo entero, para sobrevivir deben ubicarse en los lugares con mejores condiciones para abastecer al
mercado mundial o serdn expulsados o absorbidos por la competencia.

21 ... “Included in this category are the problem-solving, -identifying, and brokering of many people who
call themselves research scientists, design engineers, software engineers, civil engineers, biotechnology
engineers, sound engineers, public relations executives, investment bankers, lawyers, real estate develo-
pers, and even a few creative accountants. Also included is much of the work done by management con-
sultants, financial consultants, tax consultants, energy consultants, agricultural consultants, armaments
consultants, architectural consultants, management consultants, management information specialist, or-
ganization development specialist, strategic planners, corporate headhunters, and systems analysts. Al-
so: advertising executives, and marketing strategists, arts directors, architects, cinematographers, film
editors, production designers, publishers, writers and editors, journalist, musician, television and film
producers, and even university professors”.... Reich (1991), paginas 177 y 178.
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tructuralmente a condiciones de vulnerabilidad y precariedad dada la compe-
tencia canibalista por las posiciones que desata el nuevo sistema. A la vez, ex-
cluye estructuralmente del trabajo asalariado a masas de ciudadanos que no tie-
nen otro medio de acceder a la subsistencia. Todo ello es incompatible con
cualquier definicién moralmente aceptable de desarrollo humano.

En un mercado libre, algunas categorfas de trabajadores a los que favore-
ce la relacién de oferta y demanda, obtendran altos salarios y beneficios especia-
les brindados por las empresas; otros perderdn ingresos e, incluso, la posibilidad
de todo trabajo. Habrén entrado en la categorfa de ‘no empleables’, al punto
que s6lo quede la posibilidad de asistirlos para que sobrevivan hasta el fin de sus
dfas. Por otro lado, como las decisiones de localizar las inversiones estin orien-
tadas no por la necesidad de puestos de trabajo sino por la rentabilidad que, a
su vez, depende de un complejo de factores de localizacién, en algunos lugares
y paises esas construcciones imaginarias, llamadas curva de oferta y curva de de-
manda, no se cruzardn a ningun precio de trabajo, por bajo que éste pueda lle-
gar a ser. Todo esto genera segregacion socioespacial, degradacién y violencia so-
cial a la que los gobiernos locales se supone que deben dar respuesta.

A pesar de la globalizacién de los mercados, estos procesos pueden dar lu-
gar a muchas variantes microeconémicas, que incluso varfan con los lugares. El
empresario puede reorganizar la empresa con la colaboracién de los trabajado-
res o contra la voluntad de los mismos. Si los trabajadores no admiten el cam-
bio, esto supone una rigidez que puede acabar con la empresa misma y por tan-
to los empleos por los que se luchaba. En el caso de las empresas estatales, es-
tos conflictos devienen conflictos politicos al ser el estado mismo el empleador,
que se manifiestan, de manera concentrada, en los lugares donde residen los
afectados.

Una empresa puede despedir personal que no necesita, pero este personal
no puede perder sus derechos sociales (interrupciéon de su acumulacién de an-
tigiiedad para la jubilacién, acceso a servicios de salud, etc.) si existe un siste-
ma de seguridad local no vinculado a la condicién de trabajador activo (em-
pleado o buscando empleo). Una empresa puede poner en marcha -incluso en
asociacion con el sistema publico de formacién- un programa para recapacitar
a parte de su personal para las nuevas funciones o bien preferir desprenderse del
personal que, aunque ‘recuperable’, es considerado ‘viejo’ y con derechos adqui-
ridos, con el fin de ganar en flexibilidad futura. En esto hay mérgenes, modos
y formas que no pueden atribuirse totalmente al juego de las fuerzas del mer-
cado: cémo los gerentes, asambleas de accionistas, patrones, dirigentes sindica-
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les, trabajadores, agencias de gobierno y hasta consumidores participan en la re-
solucién de estos conflictos, en cada lugar, puede generar a variantes que no son
menores en cuanto a las condiciones de vida que resultan para los involucrados.

El determinante general del nivel de ocupacidn local no es el precio local
del trabajo. Es mds, si lo fuera habria zonas de nuestros paises en que se darfa
el pleno empleo, tan bajo es el salario que la gente estarfa dispuesta a admitir
por algiin trabajo. Lo que determina que haya o no demanda de trabajo es la
inversion del capital en la zona o el interés del capital por los factores produc-
tivos de la zona. Ademds, la presidn que se ejerce sobre los salarios no estd exen-
ta de generar contradicciones entre sectores empresarios que tienen distintos in-
tereses con relacion a los trabajadores, como ‘insumo’ y como mercado.

;Tiene limites la baja en los salarios? Podemos pensar en diversos umbra-
les que, a medida que se trasponen, tienen efectos sobre distintos sectores:

- un limite socio-politico, que depende de la capacidad de resistencia o re-
belién de los trabajadores ante la pérdida de sus derechos, que puede ge-
nerar incertidumbre sobre la ‘seguridad juridica’ y hasta desestabilizar el
sistema politico que legitima las estrategias neoliberales, aumentando el
riesgo de las inversiones y, por tanto, el costo financiero;

- un limite derivado de la contraccién del mercado que significa el consu-
mo masivo de bienes y servicios de primera necesidad, lo que afecta a las
empresas que dependen de ese mercado local o regional, sean éstas locales
o globales;

- un limite derivado de la reproduccién de los mismos trabajadores como
insumo productivo: dentro de la misma generacién o intergeneracional-
mente, en ausencia de mecanismos de prestacién subsidiada de servicios
de calidad, la baja en los salarios dentro de cada segmento localizado del
mercado de trabajo puede significar la degradacién creciente de las capa-
cidades de los trabajadores (la idea de que presionados para competir van
a capacitarse, etc. supone que la capacitacién no tiene costos).

Los tres umbrales no se ordenan de la misma manera en cada lugar o pais. Pe-
ro ademds, si un lugar tiene otras ventajas de competitividad dindmica asocia-
das o compatibles con mejores y no con peores condiciones de vida, los niveles
de reduccién de los costos salariales que reclaman las diversas fracciones empre-
sariales 0 que pueden soportar los trabajadores pueden variar. Si el Estado tie-
ne margen para politicas que incentivan la inversién bajando otros costos
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(exencién impositiva, subsidios, desregulacién ambiental, etc.) o puede asegu-
rar el monopolio de determinados mercados, tiene margen para mejorar la
atraccién de algunos lugares para el capital sin una reduccién extrema de los sa-
larios. Posiblemente, esos margenes se van agotando para una parte importan-
te de la produccidn transable de tipo fordista: bienes con procesos de produc-
cién poco complejos, requeridos de fuerza de trabajo de ficil substitucién y ba-
rata (maquila) o bienes tipo commodities, ante la competencia de zonas con mu-
chos menores costos salariales o nuevas posibilidades de generacién de rentas.
A partir de posicionamientos iniciales diversos en esta materia, es posible que
los lugares se vayan diferenciando de manera acumulativa, unos favorecidos y
otros marginados del desarrollo basado en el conocimiento de una poblacién
trabajadora con alta calidad de vida, pero cuya universalizacién impiden las
nuevas relaciones globales.

La competitividad de una empresa depende, en parte, de su organizacién
interna, pero esto requiere capacidades empresariales que no siempre existen.
La urgencia de reorganizacion de las empresas puede demorarse cuando el Es-
tado mantiene cierta proteccién de su mercado interno por un periodo de tiem-
po suficiente para que pueda competir libremente. Incluso el Estado puede fa-
cilitar y promover la reorganizacién del sector empresarial en riesgo, para evi-
tar las consecuencias sociales y politicas de su fracaso masivo ante la competen-
cia externa. Pero el método predominante al inicio es intentar bajar los costos
de las mismas viejas estructuras empresariales bajando los costos salariales con
la argumentacién de que esto preservard el empleo o incluso lo incrementara.
Es mds, la politica de bajar los costos salariales de manera indiscriminada favo-
rece por un tiempo a los sectores sin dinamismo reorganizativo, aunque sin ga-
rantizar su supervivencia, y transfiere ganancias extraordinarias a las empresas
que no lo necesitan.

Sin embargo, la competitividad de una empresa depende también del sis-
tema productivo, financiero, comercial, de transporte, regulatorio, legal, de co-
nocimiento, etc. en que se inserta. Los sistemas de produccién y abastecimien-
to just in time son un claro ejemplo de esto. Segin en qué tramas productivas
y de circulacién, y cdmo se posicione en ellas cada lugar, es posible que las em-
presas con recursos y capacidad de reorganizacién puedan permanecer o venir
a radicarse aceptando salarios mds altos, o bien preferir emigrar a lugares con
sistemas locales més favorables.

Si la tendencia general es al libre funcionamiento de todos los mercados,
scudl es el problema especial de la flexibilizacién (=liberalizacién) del mercado
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de trabajo? Es muy simple: a diferencia de otras mercancias, en el caso de la
fuerza de trabajo, las condiciones de su consumo (condiciones de trabajo) y su
precio (salario real directo e indirecto) se vinculan directamente con las posibi-
lidades de reproduccién de la vida de sus portadores, los trabajadores y sus fa-
milias. En tanto forman parte de sociedades democrdticas, la exclusién del mer-
cado de trabajo puede dejarlos sin posibilidad de realizar sus derechos como
ciudadanos. En tal sentido, la flexibilizacién laboral debe cumplir ciertos recau-
dos. La més elemental es que no afecte la posibilidad de sobrevivencia biol6gi-
ca de los trabajadores y sus familias. En segundo lugar, que no degrade la vida
social de las personas, comunidades y sociedades a las que afecta. Finalmente,
que no los despoje de sus derechos como ciudadanos libres.

Nada de esto puede ser asegurado por ninguna empresa. Son condiciones
contextuales, de un sistema socioeconémico, politico y cultural. Del mismo
modo que la competitividad de un lugar no depende de la organizacién inter-
na de tal o cual empresa, sino de un sistema complejo de produccién y repro-
duccién en el que cada una de las empresas se inserta y todas contribuyen a
configurar. Aunque existen empresas y empresarios que aprovechan la crisis pa-
ra sobreexplotar a sus trabajadores, més alld de lo que requiere la rentabilidad
minima, es real que las empresas estdn sometidas a presiones de un mercado al
que —salvo monopolios- no pueden controlar y que puede efectivamente des-
truirlas. Es verdad que un gobierno local puede incidir en las formas y alcances
de la reestructuracion si deja de ser tomador de opciones que vienen de afuera
y asume un papel activo en la estructuracién de una base productiva y un en-
torno que conjuga competitividad con desarrollo humano sustentable, adop-
tando una posicién de genuina representacion de las mayorfas antes que de vo-
cero del gran capital®.

La clave para resolver este problema es poder salir del falso juego suma ce-
ro: o ganan las empresas o ganan los trabajadores, con el Estado como ‘instru-

22 Los resultados de la reciente negociacién de la Prefectura de Porto Alegre con la empresa global Carre-
four muestran que esto es posible sin ahuyentar al gran capital. Incluyen: disponibilidad de los residuos
sélidos e inorgdnicos generados por el hipermercado para los proyectos de generacién de ingresos que el
municipio impulsa con los recicladores; contratacién de un minimo de 10% de los trabajadores con eda-
des mayores a los 30 afios; destinar espacio especifico en los estantes a los productos rurales con la mar-
ca de Porto Alegre “Sabor Local”; construir una guarderfa para 60 nifios y entregarla a la comunidad;
ampliar la galerfa comercial para 40 negocios y ofrecerlas prioritariamente a los pequefios emprendedo-
res de la regién; contribuir con R$480.000 para el Programa de Apoyo a la Economia Local, dirigido a
organizar y capacitar a los trabajadores y pequefios empresarios afectados por la instalacién del hiper-
mercado. (Informacién personal de Eduardo Raupp de Vargas, funcionario de la Secretarfa de Industria
y Comercio de la Prefectura Municipal de Porto Alegre).
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mento’ o drbitro. En un mercado global, el Estado periférico aparentemente s6-
lo puede demorar un poco la presién sobre las empresas para que se reestructu-
ren, o facilitarla. En apariencia solo puede demorar la inevitable flexibilizacién
laboral, acompafiando sus avances con diversos grados de asistencia para los
que van siendo afectados. Pero esa presién del sistema global, acentuada sobre
la periferia por la debilidad del Estado, se ejercerd si el pais va a insertarse en el
sistema global de mercado segun las reglas neoliberales. Contradictoriamente,
se anticipa que las reglas neoliberales del buen gobierno hardn que —para cuan-
do el sistema empresarial termine de expulsar trabajadores estructural y masi-
vamente y de desvalorizar los ingresos de los que queden ‘empleables’- el Esta-
do no tenga fuentes de recursos para garantizar el derecho de trabajadores y ciu-
dadanos a una vida digna.

Joseph Stiglitz, al cabo de sus tres afios de servir como economista jefe del
Banco Mundial, evaluaba: “..surgieron cuestiones relativas al mercado de tra-
bajo pero demasiado frecuentemente dentro de un enfoque econémico estrecho
y, es mds, examinadas con el atin més estrecho lente de la economia neocldsica.
Las rigideces del salario —a menudo resultado de duras negociaciones- se pensd
que eran parte del problema que enfrentaban muchos paises, contribuyendo a
su alto desempleo; un mensaje estdndar fue aumentar la flexibilidad del merca-
do de trabajo —el mensaje no tan sutil era: bajar salarios y despedir a los traba-
jadores innecesarios. Adn cuando los problemas del mercado de trabajo no son
lo central de la problemdtica que enfrenta el pais, demasiado a menudo se pide
a los trabajadores que carguen con el peso de los costos del ajuste”... “Se sermo-
ned a los trabajadores acerca de soportar el dolor, inmediatamente después de
escuchar de los mismos predicadores cémo la globalizacién y la apertura de los
mercados de capitales traerfan consigo un crecimiento sin precedentes. Y en
ningtin momento, en todas esas discusiones, se planted la cuestién de los dere-
chos de los trabajadores, incluyendo el derecho a participar de las decisiones
que afectarfan sus vidas en tantas formas™ (nuestra traduccion).

23 Stiglitz (2000), pdgina 1. jQué lejos estd esto de las condiciones minimas de una ‘poliarquia’ a la Dahl!
Una caracterizacién mds pertinente de nuestras democracias es la de democracia delegativa:... “Las de-
mocracias delegativas se basan en la premisa de que la persona que gana la eleccién presidencial estd au-
torizada a gobernar como él o ella crea conveniente, sélo restringida por la cruda realidad de las relacio-
nes de poder existentes y por la limitacién constitucional del término de su mandato. El presidente es
considerado la encarnacién de la nacién y el principal definidor y guardidn de sus intereses... Puesto que
se supone que esta figura paternal ha de tomar a su cuidado el conjunto de la nacién, su base politica
debe ser un movimiento, la superacién vibrante del fraccionalismo y los conflictos asociados con los par-
tidos. Tipicamente en las DD, los candidatos victoriosos se ven a si mismos como figuras por encima de
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Los paises y las ciudades pueden apostar a que, en este contexto de exclu-
sién, ellos logren ser incluidos y pasen a formar de la nueva elite global. Sin em-
bargo, atn si se dieran en volimenes macroeconémicamente adecuados, las in-
versiones de capital en la periferia no operan para dar acceso simétrico a los be-
neficios del desarrollo tecnolégico. Esto puede ser analizado viendo los factores
de localizacién de las diversas actividades comandadas por el capital. Para resu-
mirlo: la competitividad del capital puede entrar en conflicto con la competi-
tividad de los paises y las ciudades que lo reciben.

La competitividad del capital y sus efectos sobre los lugares
*  Los bienes y servicios transables internacionalmente

El mercantilismo exacerbado con la globalizacién de los mercados, que valora
especialmente la capacidad de un lugar de producir bienes que contribuyan a
mejorar el balance comercial (no siempre el de pagos), ha desarrollado una nue-
va jerga: los bienes transables. Son aquellos que se pueden exportar a otros pai-
ses 0 que pueden ser importados de ellos. Esto no se limita a bienes transpor-
tables, sino que incluye servicios que deben ser consumidos 77 situ, mediante el
desplazamiento de las personas o usuarios, como es el caso de los servicios de
turismo. Uno de los efectos de la revolucion tecnoldgica es que cada vez més y
mds bienes y servicios pueden ser objeto de transacciones internacionales. Sin
embargo, subsisten diferencias dentro de ese conjunto.

Es el caso de una variedad de bienes cuya produccién no estd atada a re-
cursos naturales localizados, se puede y es redituable producir en un ndmero
relativamente pequefio de lugares -con bajos costos de produccién y bajos cos-
tos de transporte (por la automatizacién y conteinerizacién)- todo lo que de-
manda el mercado global. La tendencia del capital, impuesta por la competen-

los partidos politicos y de los intereses organizados.” O’Donnel (1997), pdgina 293. Sin duda que la de-
mocracia representativa es superior, en cuanto admite otras voces y contrapesos y resta personalismo al
ejecutivo. Sin embargo, sabemos que la representacion da lugar en muchos casos a la separacién/substi-
tucién de los representados por los representantes. Dado el gran impacto e inercia de las politicas publi-
cas, pueden ser muy graves las consecuencias de errores de decision cometidos por el estilo tecnocréti-
co/substitutivo de gestion, tan bien dramatizado en las asesorfas de la banca internacional, lo que se mag-
nifica en sistemas con impunidad antes que responsabilidad (accountability). La participacién desde el
comienzo de los actores/agentes de transformaciones socioeconémicas como la que propugnamos en es-
te trabajo es un requisito de la democracia pero también de la buena gestién.
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cia, es localizar sus plantas y centros de produccién en los lugares en que en-
cuentra condiciones adecuadas de infraestructura productiva y de acceso al
mercado mundial; en particular, masas de trabajadores con niveles basicos de
formacidn, flexibles en sus relaciones laborales y de bajisimo costo, combinado
esto con bajas cargas impositivas. Esto puede darse, por ejemplo, en ciudades
de Malasia, China o en la frontera mexicana con EEUU%.

En el caso de los servicios ubicuos de orden global® (cuyo mercado pue-
de también ser todo el planeta, abarcando rubros tan diversos como el disefio
industrial y de la propaganda, los servicios bancarios y de seguros, algunos ser-

24 ... “La economfa global que surge de la produccién y competencia basadas en la informacién se carac-
teriza por su interdependencia, su asimetria, su regionalizacién, la creciente diversificacion dentro de cada
regidn, su inclusividad selectiva, su segmentacién exclusoria'y como resultado de todos esos rasgos, una geo-
metria extremadamente variable que tiende a disolver la geograffa econémica histérica.”... Castells
(1997), pagina 132. ... “El tercer factor que explica los resultados competitivos en el mercado global es
el diferencial entre los costes de produccion en el lugar de produccién y los precios en el mercado de destino, un
célculo que resulta més apropiado que la formula simplista que centra sélo en los costes laborales, ya que
otros factores de coste pueden tener la misma importancia (por ejemplo, los costes del suelo, los impues-
tos, la reglamentacién medioambiental, etc.) Sin embargo, este factor sélo afecta a la competitividad si
los dos precedentes estdn totalmente integrados en la estrategia comercial de la empresa. Esto es, el be-
neficio potencial que suponen unos costes de produccién més bajos sélo puede realizarse si existe un ac-
ceso a un mercado grande y rico. Asimismo, los diferenciales de coste-precio no son sustitutos de la ca-
pacidad tecnolégica. Dado el grado de difusién tecnolégica mundial, una estrategia competitiva basada
en un bajo coste sigue necesitando operar dentro del paradigma de la tecnologfa de la informacién. La
férmula ganadora es la suma de la excelencia tecnoldgica/gestora y los costes de produccién inferiores a
los de los competidores, entendiéndose costes inferiores y excelencia tecnoldgica en términos relativos
segtin las caracteristicas de cada producto. Esta observacién es crucial porque es la que descarta para los
paises en desarrollo la posibilidad de competir basindose en sus bajos costes, si al mismo tiempo no son
capaces de adaptar su sistema de produccién a los requerimientos de la era de la informacién.”... “Por
tltimo, la competitividad en la nueva economfa global ... parece depender mucho de la capacidad poli-
tica de las instituciones nacionales y supranacionales para encauzar la estrategia de crecimiento de los
paises o de las zonas bajo su jurisdiccién, incluida la creacién de ventajas comparativas en el mercado
mundial para aquellas firmas que considere que sirven a los intereses de la poblacién de sus territorios
por generar puestos de trabajo y salarios. Las acciones del gobierno no se limitan a gestionar el comer-
cio: también pueden proporcionar el respaldo necesario para el desarrollo tecnolégico y la formacién de
los recursos humanos, la base fundamental para que funcione la economia informacional...” (Op.cit.,

paginas 132 y133).

25 En la teorfa de la localizacién de los sesenta era usual caracterizar los servicios por su orientacién al mer-
cado, en tanto el lugar de produccién debia ser el mercado mismo, dado que el servicio se producia en
el mismo momento en que era consumido, no era almacenable ni transportable, etc. etc. En la actuali-
dad ese esquema no puede sostenerse. Los servicios se prestan crecientemente a distancia. No sélo se tra-
ta de algunos servicios al usuario —son ya cldsicos los casos de las agencias de venta de boletos aéreos, o
del apoyo a usuarios de los programas de computacién- que se pueden prestar desde el hogar de un téc-
nico en cualquier lugar del mundo; hoy puede practicarse un diagnéstico médico a través de sistemas
computarizados, con el paciente conectado en un extremo y un equipo médico pidiendo y analizando
informacién dialégicamente en otro continente; o puede seguirse una carrera universitaria a distancia...
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vicios al usuario, la proyeccién de peliculas, etc.) su ‘transporte’ puede ser vir-
tual, siendo Internet una carretera de bajisimo costo y, por lo mismo, pueden
estar concentrados en pocos centros atractivos para el capital por diversos fac-
tores (combinacién de servicios complementarios 0 que comparten entornos
creativos comunes, poolflexible de ‘analistas simbdlicos’ a precios competitivos,
centros tecnolégicos, facilidad de acceso a redes de comunicacién global, cos-
tos fiscales, etc. etc.).

Tedricamente, el movimiento libre del capital tenderfa a la igualacién en-
tre lugares de los costos salariales dentro de cada categorfa ocupacional, al des-
plazar sus inversiones desde las zonas con salarios relativamente altos a aquellos
con salarios mds bajos (a igualdad de otras condiciones). Un primer obstdculo
a esa tendencia es que el capital se rige por la tasa de ganancia esperada, que de-
pende del conjunto de condiciones de produccidn y circulacién, y no por algin
elemento del costo en particular, con lo que no es siempre suficiente ni necesa-
rio bajar los costos laborales para atraer las inversiones. Ademds, dada la tenden-
cia a innovar expulsando fuerza de trabajo, es probable que, de darse, la iguala-
cién no serfa hacia arriba sino hacia abajo®. En consecuencia, si los otros facto-
res de localizacién no son favorables, la pérdida de derechos, la inseguridad y
pérdida de ingresos de los trabajadores que hay que generar para compensar la
ausencia de los otros factores no garantizan el resultado de mayor ocupacién en
el corto plazo y eventual nuevo impulso al desarrollo en el futuro mediato.

26 ....“La mayor parte de los trabajadores de los paises mds pobres estdn empezando a sentir los beneficios
-y el costo- de la integracién mundial... La combinacién de los extraordinarios avances tecnolégicos que
reducen los costos, los cambios de orientacién y los nuevos acontecimientos politicos estd creando vin-
culos cada vez mds fuertes en el mercado mundial de trabajo. Sin embargo, seria absurdo concluir que las
diferencias entre los paises ricos y los pobres van a desaparecer rdpidamente mediante un fenémeno de conver-
gencia en el que los salarios y el nivel de vida de los paises mds pobres se aproximardn al de los paises mds ri-
cos o viceversa. El concepto de convergencia es muy popular entre los economistas, por lo bien que se
ajusta a la teorfa, pero es aborrecido por los populistas de los paises ricos, que lo consideran una amena-
za para su nivel de vida. No obstante, la experiencia no justifica ni las esperanzas de unos ni los temores
de los segundos. Si bien es cierto que ha habido una convergencia de salarios en Europa y los Estados
unidos, donde la integracién ha sido profunda y las condiciones iniciales no demasiado distintas, atin en
los casos que el proceso ha sido lento e incompleto. Mientras que en algunos pafses relativamente po-
bres —sobre todo las estrellas de Asia oriental- estdn alcanzando a los paises ricos, hay otros tantos que
no han logrado acotar distancias y otros que estdn perdiendo terreno. En conjunto, la divergencia, no la
convergencia, ha sido la norma: la relacién ingreso per cpita de los pafses mds ricos y el de los més po-
bres se quintuplicé entre 1970 y 1985, y la desigualdad mundial aumenté ligeramente entre 1960 y
1986 (la participacién del 50 % mds pobre de la poblacién mundial en la produccién disminuyé del
7.3% al 6.3 % mientras que la del 20% mds rico aumenté del 71.3% al 74.1%), pero mejoré en los ul-
timos tiempos gracias a la aceleracién del crecimiento de los paises pobres del Asia”... Banco Mundial
(1995). Luego de este informe sobrevino la crisis del Asia, que aumenté la divergencia.
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Cuadro 3: Sueldos de posiciones menores en la Argentina y en el mundo

Compensa- | Sueldo |Diferencia | Diferencia | Total en | Diferencia | Diferencia
ciones en bésico % con % con | efectivo % con con

US$ promedio | Argentina promedio | Argentina

cifras anuales

Francia 32.428 +53,9 +38,4 35.120 +54,8 +46,9
Estados Unidos | 32.300 +53,3 +37,8 34.884 +53,8 +45,9
Italia 28.300 | +34,3 +20,8 30.196 +33,1 +26,3
Turquia 27.164 +28,9 +15,9 29.527 +30,2 +23,5

Gran Bretana | 26.984 +28,0 +15,1 28.333 +24,9 +18,5
Hong Kong 25.755 +22,2 +9,9 28.202 +24,3 +18,0

Espana 25.207 +19,6 +7,6 27.123 +19,6 +13,5
Argentina 23.434 +11,2 - 23.903 +5,4

Israel 20.939 -0,6 -10,6 22.740 +0,3 -4,9
Polonia 15.879 -24,7 -32,2 17.689 -22,0 -26,0
México 13.559 -36,1 -42.6 13.459 -40,7 -43.7
Brasil 10.505 -50,2 -55,2 11.556 -49,1 51,7
Malasia 7.316 -68,8 -68,8 8.669 -61,8 -63,7
China 5.386 -77,0 -77,0 6.140 -72,9 -74,3
Promedio 21.075 22.681

Fuente: Diario Clarin, 5 de diciembre de 1999

;Cémo se distribuyen los beneficios del progreso tecnoldgico cuando el juego
de fuerzas tiende a igualar salarios a la baja y en muchos mercados predomina
el monopolio? El hecho de que esta etapa de globalizacién se da desde muy di-
versos puntos de partida histéricos, nacionales o regionales, ain cuando hay
una tendencia general a la baja, genera una aguda diferenciacién de costos del
trabajo dentro de la misma periferia (ver cuadro 3). Las tendencias a la homo-
geneizacién que teoriza el modelo neoclésico tienen tiempos y obstéculos rea-
les y juegan poderes extraeconémicos que de por si invalidan los supuestos de
estdtica comparativa en que se basa. Es mds, en términos de desarrollo huma-
no, esas tendencias pueden significar una degradacién de sociedades completas,
la que serd dificil de revertir en el futuro sin la mediacién de acciones politicas
fuertes. Esto no es de interés para el economicismo, cegado por la mistificacién
de sus modelos.



138 José Luis Coraggio

El caso de Argentina es paradigmdtico, pues a pesar de la caida de los sa-
larios reales” tiene atin por delante un enorme diferencial con su vecino Brasil,
y pensar que pueda llegar a competir en costos salariales con Malasia o China
supone aceptar que el objetivo nacional no es el desarrollo social sino ser parte
de una acumulacién de capital que acompafia al subdesarrollo social (ver cua-
dro 3). A la vez, en buena medida por el abandono del sistema de investigacién
y por la desindustrializacién propiciada a partir de la dictadura (1976-1983),
no cuenta con las ventajas de un sistema cientifico-productivo de alta comple-
jidad, base de una productividad no basada en la sobreexplotacién del trabajo,
que podria contribuir a compensar los costos de salarios relativamente altos, co-
mo es el caso de los paises europeos o de Estados Unidos®.

No es irrelevante recordar que, atin con esas ventajas, Europa y Nortea-
mérica mantienen un estado activo y se protegen de la competencia exterior, al-
go que se considera anatema para las férmulas que el Fondo Monetario Inter-
nacional, el Banco Mundial y la Organizacién Mundial de Comercio ‘aconse-
jan’ o imponen a nuestras sociedades a través de los gobiernos. Aunque la lite-
ratura se centra en la importancia de competir por el capital para producir bie-
nes exportables, la falta de competitividad supone no sélo que no se exporta si-
no que se importa de todo, sustituyendo la industria nacional. El poder de un
estado para proteger el mercado interno, permitiendo a sus ciudadanos gozar
de mis altos niveles de empleo, ingreso y calidad de vida, deberia ser visto no
como un atentado a la competitividad sino como un factor de la competitivi-

dad del pais.

27 En este caso la caida de los salarios conjuga los efectos de las transformaciones tecnolégicas por el ejer-
cicio brutal del poder por las elites nacionales y extranjeras, materializado en su inicio por la dictadura
militar pero continuado por otros medios una vez restablecida la democracia. Siendo innegable el papel
de las presiones internacionales, la responsabilidad de las elites autéctonas del poder apoyadas en la tec-
nocracia economicista local es inocultable: cortoplacismo, endeudamiento irresponsable, estatizacién de
la deuda privada a la vez que se permitia la huida de capitales, especulacién y extraccién de rentas finan-
cieras, privatizacién corrupta de las empresas publicas, concesién de contratos subsidiados y con condi-
ciones leoninas a monopolios, apertura de la economfa sin dar tiempo a la reconstitucién de la base eco-
némica nacional. Una de las consecuencias de esta reestructuracién del capital fue que los trabajadores

pasaran de percibir el 43% del PIB (1970-75) a percibir sélo el 30 % (1981-1989).Ver Basualdo (1999).

28 En esto es importante insistir en que el sistema cientifico-productivo no se logra sélo con més inversion
en educacién o en investigacion. Si los recursos son atomizados y fragmentados sin sinergia en un siste-
ma de investigadores individualistas, si no hay una estrategia de formacién, capacitacién e investigacién
asociada a una estrategia de desarrollo de agentes y sistemas productivos complejos, el mayor gasto bien
puede terminar subsidiando a los paises industrializados.
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Aunque no es imposible competir, cualquier planta que produzca los mis-
mos productos que se pueden producir en los paises con mayores salarios de-
berd gozar de una combinacién de factores que compensen por ese diferencial
de costos salariales: accesibilidad a mercados concentrados, bajos impuestos, no
cumplimiento de regulaciones ambientales o sociales, acceso a mercados atin
parcialmente cerrados (comunidades de comercio), posibilidad de adecuarse a
pautas culturales locales en mercados que lo justifiquen, o bien ventajas de ca-
lidad de capital humano, servicios a la produccién y de infraestructura excep-
cionales. Por supuesto, no toda gran inversién capitalista es socialmente nega-
tiva: algunas ramas de la produccién pueden reclamar condiciones medioam-
bientales adecuadas a las normas ISO antes que la posibilidad de eluditlas, o
pools de capacidad cientifica y tecnoldgica y capas de trabajadores de alto nivel
de formacién, o un mercado interno rico y diversificado, pero por la historia de
desarrollo desigual, estas condiciones suelen darse en las regiones y paises mds
desarrollados. Sin embargo, hay importantes diferencias entre ellos, lo que su-
giere que ningun factor aislado da cuenta de la competencia, sino que es en la
combinacién que se logran resultados (Castells 1997: 98-99)

Cada pais de América Latina debe buscar su propia combinacién, es de
desear que esté asociado al desarrollo humano integral. Sin duda esto no es una
combinacién que puede ser disefiada y pensada fuera de las relaciones de poder
entre trabajo y capital en cada pais. La democratizacién, que permitirfa a los
trabajadores hacer valer su interés como clase mayoritaria, queda asi intima-
mente ligada a las opciones de desarrollo nacional en un mundo competitivo.
Supone, claro estd, organizaciones sindicales que sean ellas mismas democréti-
cas y representativas, no corruptas, capaces de asumir posiciones y acciones que
superen lo meramente reivindicativo® (Rede... 1999) y de articularse con otras
formas de representacién de las diversas situaciones de la amplia clase de traba-
jadores. Supone, asimismo, el resurgimiento de formas globalizadas de asocia-
cién y accién conjunta frente al capital global.

La comercializacion de bienes

La globalizacién y estandarizacién de los mercados permiten importar produc-
tos de marca mundial, de fécil disponibilidad y bajo precio, siempre renovados

29 Sobre el caso reciente de cambio de politica de la CUT-Brasil, que puso en marcha un programa de pro-
mocién de empresas autogestionarias de trabajadores.
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(y muchas veces de rdpida obsolescencia). Sin embargo, en situaciones de mo-
nopolio u oligopolio local esto permite realizar enormes ganancias de interme-
diacién, no pasando a los consumidores sino una parte de las bajas de costos
que genera la competencia global del capital productivo. Al menos en el corto
plazo, poco le importa al capital comercial si su ganancia méxima implica la
destruccién de la industria nacional no competitiva y, consiguientemente, de-
sempleo. Es mds, en paises donde el capital tiene aversién al riesgo y prefiere
ganancias seguras y féciles, es ya comun que las ex empresas industriales se
transformen en importadoras de su producto competidor. En esto, las cadenas
mundiales de hipermercados se han convertido en el caballo de Troya de la pro-
duccién global de productos de consumo masivo, oligopolizando la distribu-
cién minorista y mayorista, subsumiendo la produccién de una gama crecien-
te de productos a los que imprime su marca (Coraggio y César 1999).

Cuando los salarios bajan ‘para poder competir’, mientras los precios no
bajan por la falta de competencia, los personeros neoliberales miran hacia otro
lado, porque lo que queda al desnudo es que el mercado opera en condiciones
de poder tan desigual, que ninguna teorfa puede sostener que conduce al bie-
nestar generalizado.

Los productos o servicios de dmbito local o nacional

En este caso, los factores de localizacion de la actividad indican una ubicacién
de las bocas de produccién y distribucién cercanas a cada mercado. Pero esto
no implica ya, como en los afios sesenta, que este tipo de mercados queda pa-
ra el capital endégeno. El capital global ha desarrollado tecnologfas de estanda-
rizacién de disefios y formas de provisién que le permiten extenderse en red
hasta los rincones del planeta donde haya suficiente mercado para justificar una
boca de salida. Se disefia un producto base que se adapta —por su gusto, su ima-
gen, etc.- a cada mercado local, pero con los mismos procesos de trabajo y la
misma marca, en muchos casos concesionada a expendedores locales®. Asi, al

30 Justamente las actividades de disefio de productos, de produccién de imdgenes, de control, etc. son las
que suelen ubicarse en las ciudades globales para servir a empresas ubicadas en todo el mundo, segtn el
concepto de Saskia Sassen ...“ We posit that the transformation in the composition of the global eco-
nomy accompanying the shift to service and finance brings about a renewed importance of major cities
as sites for certain types of production, servicing, marketing and innovation. In addition, the interna-
tionalization of mergers, acquisitions, and financial transaction makes cities “neutral” centers for mana-
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alcanzar masividad, toda necesidad, aunque deba ser satisfecha por fuentes de
produccién local, puede ser negocio global: la distribucién del agua potable, las
comidas rdpidas, el lavado de ropa, las funciones de cine, la programacién de
televisién y, por supuesto, los servicios bancarios. Algunos rubros culturales se
vuelven accesibles directamente desde Internet: librerfas y disquerias, cursos de
formacidn y carreras de educacién superior a distancia, etc. En este caso, como
en el anterior, la reduccién de costos del trabajo, en cada localidad, es condi-
cién de la rentabilidad del capital global.

Se habla mucho de los ‘nichos” del mercado: oportunidades de innovar y
hacer negocio en los intersticios no cubiertos por el gran capital. Sin embargo,
el capital global viene demostrando que puede superar la fragmentacién de los
mercados, incluso sobre bases territoriales (como el caso de su dispersién en de-
cenas de miles de ciudades del mundo). Para la visién global, los ‘islotes” de
mercado se convierten en archipiélagos mediante el tendido de puentes de di-
reccién descentralizada y flujos de informacién y capital. Nuevos territorios
econémicamente compactos son asi creados y colonizados culturalmente.

Sin embargo, hay una contradiccién: si lo que atrae a esas empresas es el
mercado local, su politica minimizadora de empleos y salarios, su tendencia a
remesar las ganancias a otros circuitos de acumulacién tiende a reducir ese mer-
cado. Los comportamientos monopdlicos reducen el ingreso real de los consu-
midores por la doble via de establecer precios altos que optimizan su ganancia,
y reducir los salarios nominales y los beneficios indirectos de sus propios traba-
jadores. Aun en bienes de consumo masivo, cuando todos los capitalistas hacen
lo mismo a escala global, la coincidencia fordiana entre consumidores y traba-
jadores se diluye y la combinacién de ambos mecanismos profundiza esa con-
tradiccidn.

gement and coordination, for raising and consolidation of investment capital, and for the formation of
an international propety market...” Sassen (1991). Para tener una idea del alcance de estas bocas de ex-
pendio local de una empresa global: Mc Donalds cuenta con 25.000 restaurantes en 119 paises. Carre-
four cuenta con mas de 390 millones de clientes por afio en Francia, 160 millones en América, 100 mi-
llones en Europa y 70 millones en Asia. En Asia se halla presente en 9 paises donde tiene 76 filiales. En
Brasil cuenta con 152 filiales, En Argentina con 22 y en México con 20 (http://www.mcdonalds.com
http://www.carrefour.com)
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Las promesas incumplidas de la globalizacién

Como dice Joseph Stiglitz:

Debemos ser claros: los trabajadores de buena parte del mundo tienen ra-
zones para desconfiar. La liberalizacién del mercado de capitales en Asia no
trajo los beneficios prometidos, excepto para unos pocos ricos. En cambio,
empobrecié a muchos mediante el mayor desempleo y las bajas de los sala-
rios. Peor aun, los trabajadores han visto como decisiones que afectaban sus
vidas y su subsistencia eran aparentemente impuestas a sus paises, con ape-
nas gestos en respuesta a sus preocupaciones, aparte de los sermones sobre
las virtudes de cargar con el sacrificio (Stiglitz 2000: 19).

El balance de las economias latinoamericanas durante 1999 (CEPAL 2000)
habla por si mismo. La deuda externa de América Latina y El Caribe llegé a
los 750.000 millones de délares. Honduras, Nicaragua, Bolivia, Guayana, sin
duda, Ecuador estdn ya en condiciones de acogerse al dudoso privilegio de ac-
ceder a los lentos mecanismos de reduccién de la deuda por haber entrado en
el grupo de los 70 paises mds pobres del mundo. Ecuador, de hecho, ya entré
en moratoria en octubre del 99. Se podria ver cémo un logro que la deuda de
la regién sélo aumenté un 0.5% ese afio, pero desaparece el optimismo cuan-
do se establece que fue debido a las dificultades para acceder a nuevos présta-
mos, sobre todo privados.

A la resistencia del movimiento indigena a que se dé prioridad el pago de
la deuda externa por sobre la deuda social en México-Chiapas, se suma ahora
la de los indigenas del Ecuador, que cuestionan la dolarizacién de la economia
y la impunidad de los grupos financieros nacionales que fueron rescatados con
miles de millones de délares pablicos y mantienen sus propiedades a salvo en
el exterior (ante lo cual el sistema internacional permanece tan impévido como
lo hizo en el caso argentino).

También en 1999, la reduccién de entrada de capitales y el aumento de ser-
vicio de la deuda hicieron que, por primera vez, desde la crisis de la deuda vol-
viera a darse un aporte neto de flujos financieros de esta region al resto del mundo.

En cuanto al tan esperado crecimiento, el incremento del PIB, en 1999,
fue en promedio del 0%, por tanto negativo en términos per cdpita. Dentro de
ello, muchos paises tuvieron tasas absolutas negativas mientras que los paises
exportadores de petrdleo tuvieron un ‘buen afio’. Aumentd el déficit fiscal de



La economia de las ciudades en su contexto 143

la regi6n, en parte para paliar esos otros efectos. Durante 1999, Argentina, Bra-
sil y Perti adoptaron leyes de ‘responsabilidad fiscal’, que en el futuro atardn el
gasto puiblico a los ingresos. Como consecuencia, la politica fiscal y la social se
volverdn prociclicas, lo que significa que cuando mds se necesiten, menos re-
cursos disponibles habra para la compensacién social.

Como un logro se verifica que la inflacién se mantuvo en alrededor del
10%. La estabilidad no dejé de tener costos: el desempleo, que en 1998 era del
8%, aumentd al 8.7%, sin duda crecié el peso del sector denominado formal.

Hubo una reduccién en el déficit comercial, pero por la caida en las im-
portaciones debida a la depresion. Se recomienda aumentar la productividad y
exportar. Eso se hace. En 1999 se exporté mds, pero el valor de las exportacio-
nes fue menor. Porque la demanda es ineldstica a las bajas de precio. Sélo en
petréleo se dio un aumento, que beneficié a algunos paises y perjudicé a otros
(los mismos paises latinoamericanos que son importadores), pero fue por la ac-
cién del cartel OPEP. Se confirma que la tendencia de los términos de inter-
cambio de nuestros paises es coyunturalmente inestable y estructuralmente des-
favorable para sustentar cualquier proceso de desarrollo sostenido. En econo-
mias extremadamente abiertas eso implica alta vulnerabilidad. Hubo algunas
diferencias entre paises: en particular se destacé México, por ser pais petrolero
y estar asociado (en buena medida a través de la actividad maquiladora) al mer-
cado de América del Norte que mostré fuerte dinamismo. Sin embargo, en Mé-
xico no mejord la situacién social.

En cuanto a las expectativas para el 2000: podriamos llegar a crecer, siem-
pre y cuando crezca la economia de los paises industrializados, pero apenas se-
ria suficiente para recuperar lo perdido en 1999.

La promesa universal del capital era que, si lo dejaban libre, harfa crecer
las economyias y que, a través de los mecanismos de mercado, podia asumir to-
da necesidad como negocio y llegar a cualquier lugar del mundo con la tecno-
logfa de punta, innovando incesantemente en los productos y bajando precios.
Pero esa libertad irrestricta estd generando graves problemas sociales. En cuan-
to a la produccién de los bienes transables (los que se pueden producir en un
lugar y vender en cualquier parte del mundo) esto se hace con una acentuacién
de la explotacién del trabajo, poniendo a competir a los trabajadores del mun-
do en un mercado global; por tanto, se reducen los ingresos (salarios) y los de-
rechos (seguridad social, estabilidad) de los trabajadores.

Por otra parte, la revolucién tecnoldgica, sin restricciones politico-socia-
les, tiende a diferenciar los lugares y paises, creando nuevas elites locales y glo-
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bales, substituyendo mano de obra por conocimientos incorporados a sistemas
de produccién automatizados, expulsando masas enormes de trabajadores des-
calificados del mercado, aumentado y complejizando los umbrales de acceso a
un trabajo asalariado, lo que reduce ain mds los ingresos y derechos de los tra-
bajadores. A lo cual se suma la presién sobre los gobiernos para bajar las cargas
fiscales, perdiendo capacidad para complementar mediante programas sociales
las necesidades basicas de los trabajadores (salario indirecto). Esto se refleja en
altas tasas de desempleo y subempleo, y contribuye a la distribucién cada vez
mis desigual del ingreso (ver cuadros 4, 5y 6).

Esa degradacién de ingresos y exclusién no es uniforme en el mundo, am-
pliando la brecha social entre regiones. Incluso en la periferia, algunas regiones
con muy bajos salarios, asi como otras en que se combinan salarios mds altos
con un desarrollo de otras condiciones de competitividad, pueden aumentar su
ocupacién e ingreso produciendo para el mercado global. Otras sufren el de-
sempleo, subempleo y bajas de ingresos reales, incluyendo no sélo al Africa si-
no a América Latina, a los ex paises socialistas, a algunos paises de la misma Eu-
ropa. Esto no puede explicarse solamente por la mayor o menor competitivi-
dad de empresas aisladas. La competitividad es un atributo sistémico y en esto
juega un papel importante el Estado, su calidad y eficiencia social, asi como su
grado de adscripcién al modelo de libre mercado.

En cuanto a la promesa de bienestar social, no se trata de mejorar indica-
dores promedio (como por momento sugieren las ‘estrategias’ cuantitativistas de
desarrollo humano), sino de transformar la estructura socioeconémica®. El nue-
vo sistema tecnolégico, al estar comandado por el capital, produce una polariza-
cién de los trabajadores en dos estratos, uno de altas capacidades e ingresos, otro
de nivel de calificacién bdsico (con un minimo cada vez mds alto en afios de es-
tudio requeridos) e ingresos bajos. El resto de los trabajadores le sobra.

A pesar de la reduccidn del poder de compra de la mayoria de trabajadores,
se generan mercados globales muy dindmicos tanto con la variedad de produc-
tos nuevos que absorben las nuevas elites socioeconémicas como con los merca-
dos estandarizados a escala global para los sectores de ingresos bajos y medios. La
disociacién entre demanda y oferta en el mercado interno diluye las alianzas po-
sibles a favor de un desarrollo nacional que no priorice las exportaciones de po-
cos productos competitivos de cualquier manera y, por tanto, retome la diversi-

31 Basta ver el caso de Argentina con un ingreso per cdpita de 10.300 (1997) que la ubica 39 en el ranking
mundial, sin embargo tiene un 26,0 de poblacién por debajo de la linea de pobreza. (1989-1994)
PNUD (1999).
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ficacién como objetivo, preservando la malla productiva del efecto destructivo
indiscriminado de las importaciones masivas de todo tipo de productos.

Cuadro 4: América Latina y el Caribe: desempleo urbano
(Tasas anuales medias)

1991|1992 {1993 [1994 | 1995 | 1996 [1997 |1998:
América Latina® | Areas Urbanass | 5.8 [ 6.1 [ 62 |63 | 72 |77 |73 | 7.9
Argentina Areas Urbanas | 6.5 | 7.0 | 9.6 |11.5 [ 175 | 17.2 | 149 | 132
Bolivia Capitales
demttamenles | 38 | 54 |58 [ 31 [ 36 | 38 | 44 | .
Brasil Seis 4reas .
metropolitanas 48 [ 58 |54 |51 | 46 |54 |57 |78
Chile Total nacional 82 |67 |65 |78 | 74 | 64 | 6.1 | 6.1
Colombia® | Siete dreas 102102 | 86 |89 | 88 |11.2 | 124 | 15.1
metropolitanas
Costa Rica Total urbano 6.0 |43 |40 |43 | 57 | 66 |59 | 54
Cuba Total nacional 77 161 |62 |67 |79 |76 | 68 | 65
Ecuador Total urbano 85 (189 (89 |78 7.7 1104 | 9.3
El Salvador Total urbano 79 (82 |81 |70 | 70 |75 |75 | 7.2
Honduras Total nacional 40 |15 (25 |33 |37 |37 |50 |59
México Areas urbanas® 27 128 [ 34 |37 | 62 |55 |37 | 33
Nicaragua Total nacional | 11.5 | 144 |17.8 [17.1 | 169 | 16.0 | 14.3 | 12.2
Panamd Regién 193|175 |15.6 | 160 | 166 | 167 | 154 | 15.6
metropolitana
Paraguay Asuncién 50 (53 |51 |44 |53 |82 |71
metropolitana’
Perd Lima 59 |94 |99 |88 | 82 |80 |92 | 9.0
metropolitana
Republica Total nacional
Dominicana 19.6 1203 [19.9 [16.0 | 15.8 | 16.5 | 159 | 14.3
Uruguay Total urbano 89 (9.0 (83 |92 |103 |119 |1L.5 |10.0

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales. Cepal (1998)Cuadro A-4 Anexo.

a  Cifras preliminares. e

b No incluye a los pafses del f

Caribe

¢ Representa un alto y crecien- g

te nimero de dreas urbanas h

d Incluye desempleo oculto. i

Estimaciones oficiales

Desde 1994 las cifras corres-

ponden al total urbano.

Promedio mayo y agosto

Primer semestre

Promedio enero - octubre

j Promedio marzo, junio y sep-

tiembre.

k  Promedio mayo - octubre

I Promedio marzo, junio y

agosto

m  Promedio enero - septiembre
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Los bloqueos a la acumulacién que pueden esperarse de la contradiccién entre
aumento de la productividad y falta de demanda efectiva (por la distribucién
tan desigual del ingreso) (ver cuadro 5) se postergan por esos dinamismos, y es
posible que se posterguen atin mds por el potencial que significa completar la
incorporacién de 1200 millones de chinos al mercado de bienes de consumo y
al mercado de trabajo. Hasta que comiencen a operar los mecanismos macroe-
conémicos a escala global, de modo que retome un interés del capital por am-
pliar la capacidad de consumo de las masas hoy empobrecidas o excluidas, re-
giones y generaciones enteras habrdn degradado su vida y sus capacidades,
acentuando el circulo vicioso del desarrollo desigual.

Cuadro 5: Distribucién de la riqueza

Pais 10 % mds pobre 20 % mais rico
Paraguay 0.7 62.4
Brasil 0.8 64.2
Colombia 1.0 61.5
Honduras 1.2 58.0
Costa Rica 1.3 51.8
Chile 1.4 61.0
Venezuela 1.5 51.8
México 1.6 55.3
Argentina 1.6 51.2
Peru 2.3 50.4
Ecuador 2.8 52.6
Argelia 2.8 42.6
Espafia 2.8 40.3
Canad4 2.8 39.3
Indonesia 3.6 43.1
Suecia 3.7 34.5

Fuente: INDEC, Banco Mundial anuario, transcripto en Diario Clarin, 6 de marzo de 2000, pdgina 18.
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Cuadro 6: Evolucién anual de la distribucién de ingresos.
Datos de Capital y Gran Buenos Aires. Medicién a octubre de cada afio

1974 1980 1990 1995 1998 1999
Porcentaje que recibe
el 30 % mids pobre 11.3 10.5 9.9 8.3 8.0 8.2
Porcentaje que recibe
el 30% medio bajo 22.4 19.2 19.4 18.4 18.6 18.6
Porcentaje que recibe
el 30% medio alto 38.3 37.2 37.4 35.7 36.5 37.0
Porcentaje que recibe
el 10% mads rico 28.2 33.1 33.3 37.3 36.9 36.1

Fuente: INDEC, transcripto en Diario Clarin, 6 de marzo de 2000, pdgina 18.

Esa es la contradiccién fundamental del capital como fuerza pretendidamente
civilizatoria, porque desintegra en lugar de integrar las sociedades, porque ge-
nera desequilibrios que plantean serios problemas de ‘gobernabilidad’ a las cla-
ses politicas encargadas de legitimar un sistema excluyente y dualizador. Sin
embargo, esa contradiccién no lleva a una crisis de realizacién del capital, y se
prevé que no lo hard al menos por un periodo importante, dados los mérgenes
que tiene para seguir desarrollindose sobre bases socialmente mds estrechas®.

El papel del Estado

A este proceso de reestructuracién del capital privado se suma la privatizacién
de las empresas publicas, tanto las productivas de bienes como las de servicios.
Eso acelera la expulsién de trabajadores y la polarizacién de la estructura de sa-
larios, pero ademds encarece los precios de bienes y servicios esenciales®. Los

32 Incluso si se pincha la gran burbuja especulativa global, ello puede sélo liquidar una parte del capital es-
peculativo, sin que ello sea suficiente para obligar al sistema a regularse politicamente de un modo que
favorezca a la periferia.

33 “Un reciente estudio financiado por el Banco Mundial (Chisari, Estache y Romero, 1997) analiza el im-
pacto de las privatizaciones sobre la equidad a partir de un modelo que contempla dos opciones diferen-
ciadas por el supuesto de precios flexibles y de precios fijos de los servicios. Muestra que, si las regula-
ciones y controles funcionaran correctamente, las empresas privatizadas deberfan transferir a los usua-
rios casi 1.000 millones de délares, lo cual equivale a un ‘sobreprecio’ del 16% sobre el consumo de di-
chos usuarios. El porcentaje alcanza al 20% cuando la estimacién se efectda para los usuarios de menor
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monopolios globales han encontrado un importante nicho de mercado: las
concentraciones de habitantes urbanos de América Latina, cuyos ingresos me-
dios son relativamente altos en comparacidn con otras regiones, ademds estdn
en la imperiosa necesidad de consumir servicios sin los cuales no se puede so-
brevivir socialmente en la ciudad. Al obtener concesiones en condiciones mo-
nopélicas, captan una ganancia que no podrian lograr en sus paises de origen,
encareciendo los servicios, aumentando el costo de vida, lo que entra en con-
tradiccién con la reduccién de los salarios para el resto del capital localizado en
estas ciudades. Esta forma de privatizacién se justificé por la ineficiencia (en
muchos casos fomentada desde el mismo Estado conservador) de la adminis-
tracién estatal, por la rigidez del sindicalismo publico, por el déficit que en mu-
chos casos (en otros no) generaban esas empresas publicas™.

En el caso de los servicios publicos, el empobrecimiento de la poblacién
urbana puede tender a reducir el interés del capital por mantener sus inversio-

ingreso relativo. A juicio de los autores “esto muestra por qué los operadores privados tienen un gran in-
centivo a disputar cualquier decisién de los reguladores que los fuerce a compartir sus rentas extraordi-
narias con el resto de la economfa”. El estudio concluye sefialando que “cuando las regulaciones no son
efectivas, las ganancias de la privatizacién se traducen en rentas extraordinarias para los més ricos, quie-
nes son los propietarios mayoritarios del capital en las empresas de servicios ptiblicos”. Y advierte: “si no
existe una buena regulacién, y no se consigue que los aumentos de productividad se transmitan en ba-
jas de precios para los usuarios, entonces las ganancias se concentran en los sectores altos”. Otro estudio
(Aspiazu, 1997) demuestra que de las 50 empresas argentinas que obtuvieron mayores utilidades en el
afio 1995, 35 fueron empresas vinculadas a los procesos de privatizacién de servicios puablicos. Las uti-
lidades de estas empresas representaron el 60 % de las obtenidas en conjunto por las 200 mayores em-
presas en dicho afio. Estas superutilidades estuvieron asociadas a las favorables condiciones creadas por
los marcos regulatorios y a la relativa discrecionalidad en la fijacién de precios, con independencia del
ciclo econémico”. (Ozlak y Felder, 2000), pag.24.

34 El caso de Argentina, una vez mds, es paradigmdtico: la privatizacién de empresas publicas por 36.000
millones no sélo no redujo sino que aumenté la deuda externa y produjo transformaciones en el siste-
ma de precios que contribuyen a la pérdida de competitividad. Para Basualdo (1994): “...1a intensidad
de la crisis y la articulacién de los intereses en juego le imprimieron al proceso de privatizacién argenti-
no un conjunto de rasgos propios que lo diferencian de otras experiencias en diferentes paises latinoa-
mericanos. El primero de ellos se trata de un proceso que pese a su complejidad, se realiza en un lapso
extremadamente breve. Cabe recordar que entre 1990 y 1992 se privatizaron las principales empresas
publicas y al afio siguiente YPE Una de sus consecuencias fue que la valorizacién de las empresas a pri-
vatizarse se efectué en forma inversa a otras experiencias, como la chilena, por ejemplo, donde el sanea-
miento de las firmas fue un requisito previo para obtener un mayor valor en la privatizacién. Asimismo,
el breve tiempo insumido por el proceso privatizador determind la vigencia de marcos regulatorios su-
mamente precarios o, directamente, inexistentes. Otra de las caracteristicas peculiares del caso argenti-
no es que se trata de un proceso de vastos alcances en el cual el estado transfiere hasta sus espacios de
apropiacién de renta como es el caso del petréleo y el gas con la privatizacién de YPE Esto no ocurre en
el resto de los paises, ya que Chile mantuvo la propiedad estatal de CODELCO, la empresa producto-
ra de cobre, que a su vez, constituye su principal producto de exportacién. México hizo lo propio con
PEMEX, la empresa productora de hidrocarburos, de la cual obtiene 40% de sus ingresos externos. Fi-
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nes en ese sector, atraidas por la concentracién geogréfica de mercados urbanos
de ingresos relativos medios y altos, por los negociados de las privatizacio-
nes—pifata posibilitada por la corrupcién estatal. En tal caso, en una o dos dé-
cadas se iniciarfa otro ciclo de apropiacién nacional, si es que no estatal, de los
servicios hoy en manos de monopolios internacionales.

Mientras tanto, las politicas nacionales de privatizacién han puesto a los
gobiernos de las ciudades, responsables descentralizados por el acceso y la cali-
dad de los servicios, en condiciones de inferioridad y fragmentados ante gran-
des grupos a cargo de regiones transmunicipales y con capacidad de influencia
directa sobre las instancias nacionales. La politica social urbana ha perdido uno
de sus principales instrumentos: la posibilidad de incidir en los ingresos reales
de sus ciudadanos, fijando tarifas diferenciales o subsidiadas de servicios publi-
cos considerados de primera necesidad.

Tanto para la ideologia econémica neocldsica como para el interés del ca-
pital financiero, el déficit estatal se vuelve indicador central del funcionamien-
to de la economia. Los analistas del mercado financiero lo consideran una fuen-
te de riesgo para la estabilidad monetaria y el libre movimiento de las ganan-
cias que requiere el capital globalizado. El grueso de ese déficit se debe al pago
de altisimas tasas de interés® por una deuda originalmente publica y por la pri-
vada, vuelta puiblica, que en buena parte es ilegitima en sus origenes, facilitada
irresponsablemente por acreedores y asesorada por organismos internacionales
que no tenfan otro uso para la sobre oferta de capitales en los afios 70. Vuelta
impagable, hipoteca perenne sobre los recursos y la autonomia nacionales, la
deuda externa es un dato irreversible para esos analistas.

Para ellos, los irresponsables serfamos nosotros si no pagdramos, si no
aceptdramos los nuevos préstamos para financiar los ‘programas de ajuste es-
tructural’ dirigidos a asegurar que seguimos pagando la deuda... Consideran

nalmente, el caso argentino se distingue por tener una proporcién muy alta de capitalizacién de la deu-
da externa que supera la de los otros paises latinoamericanos y una participacién muy escasa de oferen-
tes en las principales licitaciones, originada en un conjunto de restricciones que marginaron a la mayo-
rfa de las empresas nacionales y allanaron el camino a los grandes grupos econémicos y empresas extran-
jeras...” “En sintesis, las evidencias indican que las politicas econémicas adoptadas desde 1990, la incor-
poracién al plan Brady y el costo del proceso de las privatizaciones, no solo neutralizaron el efecto po-
sitivo que tienen las privatizaciones sobre la existencia de deuda publica externa sino que lo incremen-
taron en casi un 5 por ciento”. (paginas 30, 31 y 35).

35 Por la manera que tiene Estados Unidos de resolver sus problemas fijando el piso de esas tasas de inte-
rés y por la evaluacién que hacen los agentes de bolsa del llamado ‘riesgo-pais’ asi como por el riesgo real
de invertir en economias estructuralmente mal redisefiadas por el programa neoliberal.
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‘responsable’ en cambio, atar el gasto fiscal a los resultados de un mercado in-
ternacional en el que escasamente se puede incidir, aunque signifique nuevas
coyunturas de agravamiento de la catdstrofe social y la falta de gobernabilidad
de nuestros paises. Consideran irresponsable que la OPEP ¢jerza un poder en
el mercado para elevar los ingresos de los paises petroleros, pero no aplican el
mismo criterio a los grupos que fijan tarifas monopdlicas para los servicios en
América Latina (Acosta 1999).

El capital tiene su légica estructural pero, los analistas y politicos que apo-
yan sus peores desarrollos y no ejercen el necesario contrapeso para regularlo
son responsables ideolégicos de lo que estamos experimentando, y no pueden
apelar al ‘realismo’ cuando se trata de falta de voluntad politica 0 meramente
de intereses creados. El Estado, lejos de haber perdido relevancia, sigue siendo
un poder esencial por cuya democratizacion hay que luchar, pues puede poner-
se al servicio de la acumulacién de riqueza de las elites o promover los intere-
ses de las mayorfas®.

El problema para el capital global y sus representantes no es econémico,
pues puede seguir acumulando en estas condiciones por mucho tiempo, sino
politico: cémo contener a los millones de desocupados y degradados en su con-
dicién humana, que ademds tienden a concentrarse en ciertas regiones del
mundo, principalmente urbanas. Cémo legitimar un sistema socioeconémico
que excluye masas de ciudadanos —mediante las instituciones de un régimen
politico basado en elecciones universales y recurrentes. Esto tltimo no parece
significar todavia un gran peligro, pues las opciones que se suelen presentar pa-
ra el voto no son alternativas a este estado de cosas, dado que el ‘realismo’ po-
litico de los partidos conduce a aceptar —con algunos matices que, sin embar-
go, pueden ser importantes por sus efectos sociales- el dictado de los criterios
economicistas y recomendaciones de los organismos internacionales y gobier-
nos de paises centrales que velan por este orden econémico global. La ‘mano
dura’ con la delincuencia de origen social y la represion a las protestas estdn ca-
da vez mds presentes en el discurso de la gobernabilidad.

Aunque se ha perdido mucho con las aperturas indiscriminadas de los
afos 80 y 90, para los paises periféricos no estd agotada la opcién de que el
Estado demore o revierta parcialmente la entrada en la globalizacién plena,
fortaleciendo las estructuras productivas remanentes y las bases profundas de

36 Para el papel del Estado en hacer realidad las ‘leyes’ econémicas globales en Argentina, ver el significati-
vo andlisis que hace Basualdo (1999).
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su competitividad; condicionando aperturas adicionales a la efectivizacién de
su equivalente por los paises centrales. Para ello pueden usarse los acuerdos re-
gionales, que clausuran parcialmente y por un tiempo los mercados si bien es-
tos se abren intraregionalmente. Pero esto supone comportamientos solidarios
o0 al menos de competencia cooperativa entre los paises periféricos y sus indus-
trias y sociedades, donde todos puedan mejorar sus condiciones frente al res-
to del sistema mundial. Supone también, el resurgimiento de organizaciones
sindicales adecuadas para el nuevo régimen productivo y de escala al menos
regional. Politicas activas y homogéneas de los estados componentes de la
unién comercial. Asumir la soberanfa para fijar politicas fiscales, tarifarias y
monetarias que contrarresten el poder monopdlico nacional e internacional
actuando sobre los precios relativos, principal mecanismo de orientacién de la
produccién y de distribucién de la riqueza”’. Avanzar en una integracién mds
profunda que la de competir en mercados protegidos de la competencia exter-
na, parcialmente.

En el marco de estos acuerdos, pueden surgir sectores con interés en man-
tener un mercado ‘interno’ regional, dentro del cual podria seguir operando la
dindmica keynesiana de oferta y demanda efectiva, que se realimenta con una
distribucién mds igualitaria del ingreso. Sin embargo, las elites politicas de es-
tos paises pueden estar mds inclinadas a negociar con las elites empresariales de
mirada cortoplacista, si es que no con el establishment internacional, antes que
fundar su legitimidad en politicas de redistribucién del ingreso y promocién
del empleo y los derechos sociales, promoviendo una competitividad basada en
el desarrollo organizativo y tecnoldgico pero, también, en un desarrollo social
de base.

La segmentacién parcial de los mercados regionales es insuficiente para
frenar las consecuencias sociales, cada vez més estructurales y no coyunturales,

37 En el caso del Mercosur, es evidente que durante los afios 90 Brasil y Argentina han seguido politicas
distintas en esta materia, y eso tensiona las relaciones. Esto deriva en una serie de conflictos entre am-
bos paises, por ejemplo, a partir de la devaluacién del real en 1998, 100 fébricas se trasladaron, ya sea
con sus plantas a pleno o con algunas lineas de produccién completas, y se realizaron 280 consultas en
la embajada de Brasil para otros posibles traslados. Varias Pymes planifican su traslado a Brasil, ya que
se les ofrece diversos beneficios, como instalar sus plantas en galpones fiscales a pagar en 20 afios y a un
precio muy bajo, ademds de un crédito que financia el 75% del proyecto a una tasa del 7% anual. A es-
to se le suma que los insumos son entre 30 0 40% mds baratos y la mano de obra no calificada vale un
40% menos que en la Argentina. Por tltimo, la exencién impositiva para la instalacién de fibricas aba-
rata los costos en un 10%. A casi un afio de la devaluacién brasilefia, los industriales argentinos afirman
haber sufrido una pérdida de competitividad del 40% respecto de sus pares brasilefios. (Diario Clarin,
Buenos Aires 4, 8 y 14 de Febrero del 2000.)
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de la globalizacién del capital. La respuesta que hasta ahora han encontrado,
entre tecndcratas y politicos del establishment, es simple: evitar las consecuen-
cias politicas de la permanencia y agudizacién de la pobreza, alividndola con
paquetes de comida, servicios bésicos elementales, altas dosis de clientelismo
politico y grados variables de represién. En lo simbélico, se da un ataque sos-
tenido desde las corrientes conservadoras, contra la cultura de derechos huma-
nos universales, entendidos como derechos adquiridos (entitlements) que deben
ser garantizados por el Estado, pretendiendo substituirla por una versién dilui-
da de la igualdad de oportunidades o la equidad (Coraggio 1994a). Las corrien-
tes sociales y politicas no satisfechas con este dominio del pensamiento tnico
agudizan su critica o se marginan de la gestién estatal, pero atin deben recorrer
el camino de lograr propuestas alternativas cuya viabilidad politica pueda ser
construida sobre la base de experiencias que las fundamenten y por la credibi-
lidad de las mayorfas.

Es dificil pensar en un camino que conduzca a una sociedad més integra-
da, substancialmente mds equitativa, a través de meras mejorfas en la gestién
o de programas marginales. Aunque se corrigiera la distribucién de los flujos
futuros de ingreso, se ha acumulado tal desigualdad en la distribucién de los
activos, que se vuelve cada vez mds necesario incluir una redistribucién fuerte
de los mismos como parte de un programa de transformacién. Los ‘Sin Tie-
rra’, en Brasil, estdn mostrando que en sociedades con una brutal desigualdad
no es posible solo reivindicar subsidios, créditos o programas alimentarios pa-
ra mejorar la distribucién de los beneficios futuros del desarrollo capitalista.
Cuanto mds se espere para modificar las politicas, mds traumdtica ser4 la rea-
propiacién de lo acumulado, de manera ilegitima y hasta ilegal, pero por aho-
ra impune.

En algunas 4reas la demora se vuelve irresponsable y casi criminal. En
particular en el drea educativa. Si el conocimiento y las capacidades para acce-
der a informacién e interpretarla se han constituido en la principal fuerza pro-
ductiva, el sistema de educacién publica, formal e informal, es a la vez la prin-
cipal rama de inversién para el desarrollo, puede contribuir a evitar que esta
fuerza productiva siga siendo apropiada por elites y sistemas que sélo el gran
capital puede controlar. Sin embargo, los politicos, intelectuales, técnicos y
agentes fundamentales del proceso de educacidn, siguen debatiéndose en esté-
riles conflictos que sélo muestran la ausencia de sujetos colectivos con con-
ciencia cabal de los costos que tendrd para las futuras generaciones no poner
en marcha una estrategia educativa que revolucione las practicas y procesos de
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aprendizaje®. Hacerlo requerird también recuperar una parte del espacio pu-
blico en los medios de comunicacién de masas, para usarlo con inteligencia,
haciéndolo efectivamente competitivo con los medios privados que ven la pro-
duccién de bienes culturales como un negocio, sean cuales fueren sus efectos
sociales.

Situacién de los trabajadores urbanos y su respuesta®

La necesidad de alternativas al programa neoliberal®

El resultado del proceso de reestructuracién capitalista es negativo para los tra-
bajadores, en su conjunto, en particular en las grandes ciudades: altisimas tasas
de desocupacién y subocupacién permanentes (coexistiendo con situaciones
significativas de sobretrabajo), descenso del ingreso real de una capa muy am-
plia de los trabajadores ocupados; precarizacién y pérdida de derechos adscrip-
tos a la categoria de asalariado; encarecimiento de los servicios privatizados o
pérdida de calidad de los que subsisten con prestacién publica; segregacién so-
cioespacial; vida cotidiana asediada por un contexto social generador de violen-
cia e inseguridad personal, etc. (Ver cuadro 7).

38 El Foro Mundial de la Educacién, reunido en Dakar, Senegal, el 26-28 April 2000, define con claridad

3

que se trata de una educacién “...that includes learning to know, to do, to live together and to be. It is
an education geared to tapping each person’s talents and potential, and developing learners personali-
ties, so that they can improve their lives and transform their societies.” (nuestras itdlicas) El marco de ac-
cién que incluye esa cita fue firmado por todos los paises presentes. Cabria que las agencias internacio-
nales condicionaran sus créditos al cumplimiento de estos acuerdos con la misma energfa con que los
condicionan al cumplimiento de sus preceptos en materia de ajuste fiscal. No es raro encontrar en la re-
térica internacional llamados a la participacién, aunque es infrecuente encontrar alusiones a la transfor-
macién social. No obstante, en la prictica de los estados nacionales en conjuncién con lo organismos
internacionales se impone verticalmente nada menos que la estrategia econémica y se propugna que el
libre juego del mercado sea el que produzca una concomitante sociedad de mercado. La referencia a ‘ali-
viar la pobreza’ estd lejos de ser un programa para revolucionar las estructuras sociales y econémicas que
la generan. Tampoco suelen haber procesos efectivamente participativos en materia de educacién, como
muestran las pricticas de las reformas educativas. Ver: Torres (2000).

39 Una versién previa de este capitulo fue incluida en Coraggio (2000)

40 Sobre las dificultades para pensar alternativas al neoliberalismo, ver Coraggio, 1999 (a)
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Cuadro 7: América Latina: Tasas de desocupacién abierta en ciudades

principales(%)

1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 1995 | 1996 1997
Argentina * 7,5 6,5 7,0 9,6 11.5 17,5 | 17,3 14,9

G.B.Aires 7,3 5,8 6,7 10,1 12,1 18,8 18,4 15,7
Bolivia ® 7,2 5,9 5,5 5,9 3,1 3,6 4,0 4,4
La Paz 7,1 6,6 7,4 5,6 3,2 4,2 4,4 5,4
Brasil « 4,3 4,8 4,9 5,4 5,1 4,6 5,4 5,7

Sao Paulo 4,6 5,5 5,4 5,8 5,4 5,2 6,7 6,7
Colombia ¢ 10,5 10,2 | 10,2 8,6 8,9 8,8 11,3 12,4

Bogotd 9,4 8,6 8,3 6,5 7,1 9,3 10,1 11,7
Ecuador © /6,1 8,5 8,9 8,3 7,1 6,9 10,4 9,3
México f 2,8 /2,7 | 2,8 3,4 3,6 6,3 5,5 3,7
C. de México | 3,3 3,0 3,4 4,0 4.1 6,3 4,5 4,5
Paraguay ¢ 17,5 | 10,4 | 144 4,4 5,2 8,2 7,1

Asuncién 6,6 5,1 5,3 5,1 4,1 5,5 9,2 6,4
Uruguay * /8,5 89 | 9,0 8,3 9,2 10,3 | 11,9 11,5
Montevideo 9,2 8,9 9,0 8,4 9,2 10,8 | 124 11,6

Fuente: Elaboracién OIT en base a Encuestas de Hogares disponibles. OIT (1998) en base a CUADRO 2-A.
A/ Promedio mayo-octubre. INDEC

B / Ciudades capitales INE.

C/ Areas Metropolitanas de Rio de Janeiro, Sao Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Salvador y Recife. Pro-
medio 12 meses. IBGE.

D/ Siete Areas Metropolitanas. DANE.

E/ Nacional Urbano. Encuesta permanente de Hogares INEM.

F/ 39 dreas urbanas, promedio cuatro trimestres INEGI.

G/Total pais, estimaciones del Banco Central del Paraguay. La cifra de la capital incluye Asuncién, Fernan-
do de la Mora y Lambaré y 4reas urbanas de Luque y San Lorenzo. DGEEC.

H/ Montevideo, promedio cuatro trimestres. INE.

Un elemento clave del mito neoliberal es que la estabilidad monetaria favorece
a los mds pobres, que serfan los mds afectados por la hiperinflacién. En el caso
paradigmadtico de Argentina, luego de una década de neoliberalismo, la brecha
entre ricos y pobres, que entre 1974 y 1985 era de entre 12 y 23 veces, subié
en el afio de la hiperinflacién (1989) a 23 veces, bajé en 1995 a 22 veces pero
en 1999 (con deflacién) superd el nivel de 1989, en 24 veces. El neoliberalis-
mo ha vuelto estructural una distribucién del ingreso donde el 30% mds pobre
recibe apenas el 8.2% del ingreso, el 30% siguiente (medio bajo) apenas el
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18.6, mientras el 10% mds rico recibe el 36.1% (esto sin contar las posibles di-
ferencias adicionales por los sesgos en las declaraciones de ingresos). En la re-
gién metropolitana de Buenos Aires, un 30% de la poblacién econémicamen-
te activa estd o desocupada o subocupada, a lo que se suma que los ocupados
lo estdn precariamente, en negro y con salarios casi la mitad de los ‘en blanco™'.
A pesar que, aparentemente, se mantuvieron estables durante la década del no-
venta, los ingresos medios reales de quienes tienen ingresos experimentaron una
caida a alrededor del 60% de los niveles de 1974%.

Estas tendencias de la realidad erosionan las expectativas de integracién
social de los jévenes del continente. Esta degradacién social se acompana de:
decadencia moral de una sociedad que no respeta el contrato histérico con sus
ahora mayores, que deberfan tener asegurada una vida digna al pasar a la pasi-
vidad; estigmatizacién generalizada de los trabajadores pobres y sus familias, in-
cluyendo en esto el fendmeno de los ‘nuevos pobres’ provenientes de las clases
medias en caida; inseguridad personal por la violencia de las mafias y de quie-
nes optan por el delito como forma de sobrevivencia; penetracién creciente de
las redes globales del narcotréfico y la prostitucién, etc.

En general, no se verifica un desarrollo sino un subdesarrollo humano,
porque en lugar de ampliarse se reducen las opciones de vastas mayorias, preci-
samente, en un momento en que el desarrollo tecnoldgico posibilita lo contra-
rio. En una época en que se afirma que el mundo de la vida se amplia y la ciu-
dadanfa se volveria global, para centenares de miles de pobladores de las regio-
nes metropolitanas su mundo cotidiano se achica, al estrecharse su 4mbito de
movimiento porque No cuentan con recursos ni para tomar transporte publico
y salir a buscar un trabajo fuera de su barrio, devenido gherzo.

Ante la situacién de desempleo, subempleo, y pérdida de ingresos de la
mayorfa de los trabajadores, la propuesta del capital y sus personeros es sim-
ple: cada pais, regién, o incluso cada persona, es responsable por su situacidn,
atribuible a su falta de competitividad en el mercado global. La persona, vista
como recurso para el capital, puede ser declarada no ‘empleable’, calcularse si
es econémicamente conveniente reciclarla para que reentre en el mercado o
bien sélo asistirla para que sobreviva en la exclusién. En tanto sujeto de dere-
chos, sélo cabe aliviar la pobreza resultante de su inutilidad como insumo pa-
ra el capital.

41 INDEC, onda de octubre 1999, en Clarin, Lunes 6 de marzo de 2000, pdgina 18.
42 FElaboracién propia en base al cuadro A-5 de Cepal (2000) y al cuadro 5.3 en Altimir y Beccaria (1998).
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sQué estrategia econémica se propone para que mds ciudadanos puedan
ser integrados por los mecanismos del mercado? Reducir los costos laborales y
aumentar la productividad. Supuestamente, @ igualdad de otras condiciones, si se
baja el costo del ‘insumo’ trabajo, el empresario capitalista sustituird otros in-
sumos contratando mds trabajadores. Otro tanto ocurrirfa si se incrementa su
contribucién a la productividad. Un reciente estudio define como ‘ganancia en
competitividad’ que la productividad del trabajo aumente més (o disminuya
menos?) que el costo laboral. Dicho estudio muestra que tal estrategia es inefi-
caz, al menos en América Latina (Ver cuadro 8).

Cuadro 8: Argentina, Brasil, Chile y Pert: Evolucién de la competividad

laboral en el sector manufacturero, 1990-1995
(valores en moneda nacional deflactados por IPC y tasas de crecimiento anuales)

Paises Costo laboral real Productividad | Competividad
Salario Costo Total
no salarial
Argentina(pesos)
1990 0.95 0.60 1.55
1995 0.94 0.46 1.40
Variacién anual - -5.2 -2.0 8.0 10.2
Brasil (reales)
1990
1995
Variacién anual 2.9 2.9 2.9 6.4 3.4
Chile
1990 5.65 2.52 8.17
1995 6.98 3.10 10.08
Variacién anual 4.3 4.2 4.3 3.6 -0.7
México (pesos)
1990 4.98 2.33 7.31
1995 5.21 2.56 7.77
Variacién anual 0.9 1.9 1.2 6.1 4.8
Perti (nuevos soles)
1990 0.21 0.12 0.33
1995 0.26 0.16 0.42
Variacién anual 4.4 5.9 5.1 5.6 0.6

Fuente: Tokman y Martinez (1999).
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En realidad, cuando se confrontan las ganancias en competitividad con la evo-
lucién de las tasas de desocupacién parece resultar lo contrario de lo prometi-
do o la relacién es inversa: a mayor ganancia en competitividad mayor desem-
pleo (en el mismo periodo, mientras Argentina va a la cabeza en ambos indica-
dores, Chile con pérdida en competitividad logra bajar la tasa de desempleo.
Comparar cuadros 4 y 8).

Contra lo previsto por la teorfa neocldsica, el comportamiento de los em-
presarios como clase, se inclina a aumentar la productividad por la via de redu-
cir el ndmero de asalariados necesario para producir una misma cantidad de
producto, antes que por la de innovar desarrollando las capacidades del traba-
jador® (Tockman y Martinez 1999: 66). La baja en el costo laboral se comple-
ta desarmando el sistema de normas que ponfa limites a la explotacién por la
extensién de la jornada de trabajo, por la intensificacién del proceso de traba-
joy por la indefensién ante el despido, el envejecimiento o la enfermedad. Ade-
mds, en muchos casos, ni siquiera de la competitividad asi estrechamente defi-
nida se obtiene un aumento. Esto es consecuencia de politicas macroeconémi-
cas centradas en la estabilidad monetaria y en garantizar el pago de la deuda y
las remesas de utilidades, lo que genera un rezago cambiario y precios relativos
desfavorables para la produccién nacional a pesar del enorme sacrificio de los
trabajadores™. Si el objetivo es incrementar el empleo, lo que habria que hacer
es aumentar la productividad del capital y no la del trabajo (maximizar el ni-
mero de empleos que se puede lograr con un capital dado). Pero eso supone po-
ner a la integracién social por la via del trabajo por encima de la rentabilidad
del capital. Se podria pensar que recursos publicos y privados no orientados por
la eficiencia marcada por la rentabilidad, podrian tener ese criterio, mientras
que al capital privado no se le podria pedir que contradiga su propia naturale-
za. Pero el neoliberalismo ha pugnado por introyectar, en el sector piblico y en
la esfera social, sus criterios de eficiencia.

La posibilidad de que las carencias sociales que se van acumulando sean
resueltas por mecanismos de mercado, y el tan esperado crecimiento, enfrenta
otros problemas, mds alld de las magras variaciones en la ‘competitividad’. La

43 En el caso de Argentina, apenas un 5% de las firmas tienen un perfil innovativo y es muy escasa la cir-
culacién de conocimiento entre empresas (comunicacién personal de Gabriel Yoguel).

44 La posibilidad de devaluar, que recientemente ejercieron los paises del sudeste asidtico y luego Brasil, es-
t4 bajo ataque por parte de los organismos internacionales, y se manifiesta claramente en la creciente
atencién prestada a la posibilidad de dolarizar las economifas, de lo que Ecuador es un laboratorio en el
inicio de la década.
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OIT estima que, con un incremento esperado de la Poblacién Econémicamen-
te Activa de América Latina, de alrededor del 3% anual, dada la tecnologia y
formas de organizacién empresarial predominante, para cubrir esa demanda de
nuevos empleos se requerirfa una tasa de crecimiento del producto del 5%, lo
que a su vez implicarfa una tasa inviable de inversién del 30% del Producto
Bruto Interno (OIT 1998: 9). Esto sélo para cubrir las nuevas demandas de
empleo, sin hablar de la superacién del desempleo acumulado. El poco interés
del capital global por invertir en la produccién de bienes transables complejos
en la mayorfa de nuestros paises, y dado el techo a la inversién con alta renta-
bilidad asociada a la explotacién de recursos naturales no renovables y a la cre-
ma de nuestros mercados urbanos, hace suponer que, de darse, esa inversién
deberifa ser cubierta por ahorros y empresarios nacionales, algo dificil de vis-
lumbrar ante la tendencia a la liquidacién y salida de capitales ‘nacionales’ o su
visién de que la mayor productividad que requiere la competitividad se logra
bajando costos salariales y expulsando mano de obra®.

En los paises altamente endeudados y con economias maltrechas por los
traumatismos de una reestructuracién mal encarada que nos ha hecho perder
dos décadas de desarrollo, harfan falta tal vez otras dos décadas de influjos ne-
tos de recursos ‘genuinos’ para poder reestructurarse para reintegrar a sus socie-
dades con equidad y ser competitivos a nivel mundial. Pero la tenaza de la deu-
da eterna e impagable no ceja, haciendo mds riesgoso prestar o invertir en una
regién con decrecientes posibilidades de pago y débil gobernabilidad, a la vez
que nada hace pensar que sea posible revertir el proceso de desarrollo interna-
cional desigual sin el ejercicio de nuevos poderes reguladores del mercado que,
por ahora, no estdn a la vista.

Librado al mercado, el empleo depende de la expansién de la produccién,
que a su vez depende de la inversién capitalista, mientras el impacto de la dra-
mdtica precarizacién y reduccién de costos laborales ha mostrado ser insufi-
ciente para inducir tal inversién®. La légica del mercado capitalista impone en

45 Tockman y Martinez concluyen que “...la recuperacién de la competitividad perdida y el logro de nue-
vos avances en la competitividad debiera basarse mds en aumentos de productividad que en reducciones
de costos resultantes de una mayor precarizacién laboral o un menor nivel de empleo.” Al contrario de
lo que se viene pretendiendo instalar como sentido comtin, afirman que “una mayor seguridad en el em-
pleo y la promocién de la negociacién colectiva pueden contribuir a alcanzar aumentos sostenidos en la
productividad”. Tockman y Martinez (1999), p4gina 70.

46 Es mds, cuando la inversion externa se da, como en el caso de la industria agroalimentaria argentina, el
balance es negativo para los trabajadores: entre 1993 y 1999, mientras la produccién aumenté un 20%,
la ocupacién bajé entre 14 y 16% (segtin se mida en horas trabajadas o en ndmero de trabajadores em-
pleados), y los salarios bajaron un 14%.
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las grandes empresas y los fondos de inversién un comportamiento cortopla-
cista y amoral sin mecanismos de autoregulacién acorde con los equilibrios so-
ciales, politicos, psicosociales y naturales. No hay nada intrinseco al capital
—particularmente el gran capital- que lo lleve por si sélo a generalizar el desa-
rrollo integral de las regiones periféricas. Se hace entonces necesario pensar en
otros agentes de la inversion y la produccién, que se sustraigan a la 16gica del
capital, cuyas decisiones estén orientadas por el objetivo de desarrollar las opor-
tunidades de trabajo y la reproduccién de la vida antes que por el logro de la
mdxima ganancia o la reproduccidn del capital, y que promuevan formas esta-
tales democrdticas y el cuidado de las bases naturales de la vida en sociedad. Pa-
ra lograr contrarrestar la fuerza del gran capital y poder realizar alianzas con las
fracciones empresariales con intereses mds compatibles con el desarrollo huma-
no, esos agentes deben formar un sistema solidario y tener escala suficiente, y
para ello su continuada reproduccion no puede depender de subsidios externos
eternos —econémicos o de accién ideoldgica y organizativa- sino que deben te-
ner como condicién que, en conjunto, puedan lograr en un plazo adecuado de-
sarrollar su capacidad productiva y organizativa para posicionarse en el merca-
do con resultados econémicos que permitan su creciente autosostenimiento,
sustentando asf otro poder de negociacién de los trabajadores con los represen-
tantes del capital.

La economia de los sectores populares

;Cudl es la reaccién que vienen teniendo los trabajadores latinoamericanos y sus
familias? Combinan, en proporciones variables segin la coyuntura y la cultura
nacional, la lucha reivindicativa y defensiva (menos orgénica por la fragmenta-
cién de la clase y por la correlacién de fuerzas y el temor al desempleo), con la
busqueda de formas alternativas de ingreso e integracién al sistema de divisién
social del trabajo: el cuentapropismo individual o colectivo, los diversos tipos
de emprendimiento popular con sentido pecuniario. Han desarrollado también
la habilidad para utilizar los nuevos programas focalizados en aliviar la pobre-
za: redes de solidaridad, acceso a programas sociales del Estado o de ONG, etc.
Finalmente, se han activado viejas y nuevas formas de produccién para el auto-
consumo familiar o comunitario.

;Tienen estrategia las familias de trabajadores? Aunque se ha usado mucho
el término, y aunque puedan determinarse pautas recurrentes desde el punto de
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vista estadistico, el concepto de ‘estrategia’ supone objetivos de largo aliento y
plazo, un marco consistente que orienta acciones ticticas, vinculadas instru-
mentalmente a los objetivos. De hecho, si bien tienen objetivos empiricos que
pueden conceptualizarse y tipificarse (sobrevivencia, reproduccién ampliada,
etc.), es una buena hipétesis que, ante un contexto societal que genera cambios
en los pardmetros que afectan su situacidn, la conducta de los trabajadores y sus
familias es reactiva. A ese nivel micro, parece més pertinente hablar de una su-
cesién de acciones adaptativas e iniciativas orientadas por un saber ticito que
se va decantando a medida que se van experimentando nuevas situaciones.

En circunstancias de precariedad, de extrema carencia y alta incertidum-
bre, las unidades domésticas se ven empujadas hacia una sucesién de ciclos cor-
tos reactivos del tipo ‘problema experimentado = accién inmediata’. A la vez,
una concepcion general del aprendizaje supondria que es cuando se enfrentan
problemas inéditos, cuando dejan de repetirse las circunstancias ‘normales’, que
el mundo de la vida es cuestionado y tematizado, déndose asi condiciones més
favorables para la reflexién y el planteamiento de alternativas de cambio. Esta
cuestién es muy importante y debe ser examinada con investigaciones empiri-
cas, pero en todo caso es muy probable que la presencia de una accién didécti-
ca, informativa y formativa de agentes mediadores, en particular si son porta-
dores del conocimiento sistematizado a partir de las experiencias populares o de
una metodologfa para producirlo y facilitar su internalizacién, contribuya a au-
mentar la eficacia de las tdcticas de supervivencia y su superacién por estrate-
gias colectivas de desarrollo conjunto. Esos agentes pueden ser originalmente
‘externos’, pero la complejizacion de la economia de los sectores populares im-
plica incorporarlos como agentes propios de un sistema de economia centrada
en el trabajo.

Para hablar de una ‘estrategia’ de los trabajadores en su confrontacién
con la estrategia neoliberal (ésta si existe desde los grupos més concentrados,
el G-7 y los organismos internacionales como el FMI y el Banco Mundial), es
necesario que existan instancias colectivas de intercambio, pensamiento refle-
xivo y accién conjunta que deben ser promovidas expresamente como parte
del desarrollo de un entorno productivo complejo. En materia econémica, las
principales acciones colectivas han sido de tipo reivindicativo frente a la rees-
tructuracién empresaria antes que promotoras de otras alternativas para la
economia popular. Un papel més ligado a lo productivo han jugado las aso-
ciaciones corporativas de productores independientes, en redes que agregan
intereses sectoriales para su defensa, o para mejorar sus condiciones de pro-



La economia de las ciudades en su contexto 161

duccién y reproduccién. En cuanto a los agentes de promocidn del desarrollo,
fundamentalmente las ONGD, su alcance suele ser microeconémico y com-
petitivo entre ellos (Coraggio 1995). Los movimientos sociales en sentido mds
amplio (movimientos basados en afinidades de género o etnia, de defensa de
los derechos humanos, o movimientos reivindicativos de base territorial con
metas especificas de ciclo ‘corto’ —por el agua, por la luz, por el transporte, por
la vivienda, etc. etc.-) sin duda han incidido en las condiciones de vida de los
trabajadores, pero no en tanto movimiento de trabajadores, mientras el pro-
blema de la articulacién entre unos y otros nunca llegé a resolverse adecuada-
mente en nuestros paises (Coraggio 1986).

Sin embargo, aunque no tengan una conduccién explicita, las acciones
reactivas, de las familias de trabajadores afectados por los mismos procesos,
pueden ir decantando una reaccién colectiva emergente, sin estrategia cons-
ciente pero con patrones bastantes claros, identificables y generalizables”, dan-
do lugar a un conjunto de actividades que movilizan recursos para satisfacer ne-

47 Segin Torrado (1998), “...Para estar en mejores condiciones de formular el concepto EFV es convenien-
te situarlo previamente dentro de la perspectiva analitica global a la que mds frecuentemente se lo vin-
cula. Dicha perspectiva es aquella que otorga prioridad-por su capacidad explicativa y su relevancia pa-
ra las politicas de poblacién al estudio de la relacién entre estilos de desarrollo (ED) y EFV. En este con-
texto tedrico, el término ‘estilos de desarrollo’ se refiere a las modalidades y dindmica particular de los
procesos de desarrollo discernibles en sociedades con sistemas de organizacién econémico —social (capi-
talista-central; capitalista dependiente; socialista; etc.) andlogos. Mds precisamente, el concepto remite a
las estrategias de accién (objetivos, proyectos y pricticas politicas) relativas a los factores fundamentales
del desarrollo econémico y social (cémo se genera; cudles son los elementos que condicionan su meca-
nismo; c6mo se reparten sus frutos), que son dominantes o se encuentran vigentes en una sociedad da-
da, las variaciones intrasistema de dichas estrategias.

En esta perspectiva, la vigencia de un estilo se concibe como la resultante de diversos factores: la exis-
tencia de opciones o estrategias alternativas correspondientes a las diferentes clases y estratos sociales; las
relaciones de alianza o conflicto que se establecen entre las fuerzas sociales que representan a dichas cla-
ses y estratos; la correlativa estructura de poder; en fin, la capacidad de dichas fuerzas sociales —aisladas
o coaligadas- de imponer sus propias estrategias de accién al conjunto de la sociedad a través del ejerci-
cio del poder y de diversos mecanismos de legitimacidn... la expresién ‘estrategias familiares de vida' se
refiere a aquellos comportamientos de los agentes sociales de una sociedad dada que —estando condicio-
nados por su posicién social (o sea por su pertenencia a determinada clase o estrato social)- se relacio-
nan con la constitucién y mantenimiento de unidades familiares en el seno de las cuales pueden asegu-
rar su reproduccién bioldgica, preservar la vida y desarrollar todas aquellas précticas y no materiales de
existencia de la unidad y de cada uno de sus miembros”... (p4ginas16 y 17)

... “Por tltimo (ya implicito en el punto anterior), si bien es posible enunciar un concepto general de
EFYV, vilido para todas las clases y estratos sociales de una sociedad concreta —como serfa el caso de la
definicién de EFV que expusiéramos mds arriba- es claro que tal enunciado resultaria escasamente ope-
rativo. En efecto, en la medida en que sélo existe un nimero muy reducido de comportamientos que
puedan reputarse a priori como comunes a todas las clases sociales (tales como por ejemplo, las forma-
ciones de uniones, la procreacidn, la preservacién de la vida) un enunciado de tal generalidad es de di-
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cesidades, que vamos a denominar /z economia popular o economia de los secto-
res populares. Si tenemos que definir una célula organizativa supraindividual,
con algtn grado de conciencia y coordinacién sobre las decisiones de sus miem-
bros, esa es principalmente la familia 0, mds amplio, los hogares. A esto pode-
mos agregar otros agrupamientos voluntarios no basados en relaciones de con-
sanguinidad (hogares especiales, cooperativas de diverso tipo, redes de inter-
cambio o de ayuda solidaria, comunidades étnicas, etc.) que -desde una pers-
pectiva econdmica- tienen el mismo objetivo que las familias: obtener recursos
y utilizarlos para mantener y mejorar la vida de sus miembros. Asi, podemos vi-
sualizar una cooperativa sin fines de lucro como el arreglo ad-hoc de un con-
junto de miembros de distintas familias para lograr en otra escala y con otros
recursos mejorar las condiciones de vida de sus hogares. Del mismo modo pue-
de ser visto un microemprendimiento-familiar o de asociacién voluntaria entre
no familiares-, una red de autoayuda, una asociacién vecinal pro-mejoras, etc.
Por extensién denominamos a todas estas formas unidades u organizaciones do-
mésticas populares®.

La légica de estas organizaciones populares de economia doméstica no es
la maximizacién de ganancias (lucro) sino la ampliacién continua de la fronte-
ra de condiciones materiales de la vida de sus miembros. Esta definicién am-
plia de objetivos permite incluir en esta primera categorizacién a las asociacio-
nes reivindicativas, aunque no organicen en principio la produccién ni el con-
sumo de bienes o servicios (si bien pueden devenir asociaciones autogestiona-
das de prestacién de servicios). Aunque muchos hogares pueden ser pobres, es-
ta definicién de economia popular no se limita a las actividades econémicas de
los pobres, pues las actividades que responden a la definicién amplia adoptada

ficil operacionalizacién ya que deja totalmente indeterminados aquellos comportamientos que se rela-
cionan con la optimizacién de las condiciones de existencia de cada posicién social, es decir, aquellos
comportamientos que dependen directamente de la pertenencia de clase. Lo que lleva a concluir que la
definicién del concepto de EFV debe hacerse por enumeracién exhaustiva de las dimensiones conduc-
tuales que, en cada caso, de acuerdo al estado del conocimiento, puedan considerarse relacionadas con
los tres elementos incluidos en la definicién general (reproduccién bioldgica, preservacion de la vida, op-
timizacién de las condiciones de existencia)”... (pdginas 19 y 20).

48 Ver Coraggio, 1998 (b). Segalen (1997) explica que un grupo doméstico consiste en: ... “un conjunto
de personas que comparten un mismo espacio de existencia: la nocién de cohabitacién, de residencia co-
mun aqui es esencial. Este espacio de existencia también puede ser un espacio de trabajo y produccién:
por ejemplo una explotacién agricola, el buril del artesano, la tienda del comerciante. Puede ser sola-
mente un espacio de descanso, de convivencia y de consumo... La naturaleza del espacio compartido
difiere, pues, del mismo modo que puede cambiar la constelacién de las personas que la ocupa.”... (pa-

gina 37).
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pueden generar ingresos altos y estables a los trabajadores y sus familiares. Sin
embargo, exigiremos como condicién que para poder mantener o mejorar su
calidad de vida deban seguir realizando su fondo de trabajo o la percepcién de
los subsidios a ¢l vinculados. En otros términos: la exclusién del trabajo o de
los derechos a €l asociados los precipita en una ‘crisis de reproduccion™.

Excluimos de esta categoria los hogares y recursos de los propietarios de
empresas de distinto tipo, ‘formales o informales’, siempre que su objetivo sea
la acumulacién privada de ganancias sobre la base de la explotacién del traba-
jo asalariado. No asi a sus trabajadores asalariados, que desde la perspectiva de
la economia popular estdn realizando su fondo de trabajo a través de esta rela-
cién aunque produzcan bajo el comando del patrén de turno. En esto se sue-
len presentar algunos problemas de comprensién: segtin nuestra definicién, los
trabajadores que son asalariados en esas empresas, y sus hogares, forman parte
de la economia popular, lo que no cambia porque hayan tomado (o podido to-
mar) una de sus opciones para poder reproducir sus vidas: la de vender y subor-
dinar de manera asimétrica su fuerza de trabajo a cambio de un salario. Para
otras definiciones, sélo los trabajadores por cuenta propia, o los ‘informales’
son, o eran, considerados parte de la ‘economfia popular’; otra corriente reserva
ese término exclusivamente para asociaciones solidarias.

Otra dificultad para obtener categorias nitidas es que, con la disolucién
de los sistemas de seguridad social garantizados por el Estado, hay trabajadores
que participan en sistemas privados de pensién que son parte de fondos de in-
version operados a escala global y alguien dirfa que, en algtin sentido, son pro-
pietarios de las empresas en cuyas acciones se invierten esos bonos. No nos ca-
be duda de que no es vilido asociar ese tipo de ‘derecho’ al rendimiento del pro-
pio ahorro con el poder de comando del capital que es totalmente ajeno a esos
pequefios ahorristas. En otros términos, a los efectos de este andlisis, una arti-
culacién o dependencia unilateral de los trabajadores respecto al capital o a pa-
trones en general no implica que deban ser considerados como meros compo-
nentes o agentes del capital, como tampoco serfa el caso de una cooperativa
subcontratada por una gran empresa.

En todo caso, de lograrse, la claridad conceptual de las categorias nunca
tendria un correlato total con la realidad. Siempre hay zonas grises. Asi, aun-
que la economia popular no contiene en su interior ambos polos de las relacio-

49 Sobre la diferenciacién conceptual entre economia popular y economia del trabajo, ver: Coraggio, 1999 (b).
Otros trabajos vinculados pueden verse en www.fronesis.org
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nes de explotacidn capitalista del trabajo, contiene otras varias formas de explo-
tacién del trabajo ajeno: de las mujeres por los hombres, de los nifios por los
adultos, del aprendiz por el patrén, del prestatario por el usurero, del compra-
dor por el vendedor, de unos grupos étnicos por otros. Y también de los traba-
jadores por el patrén de una microempresa que sin embargo apenas logra ob-
tener el equivalente de un salario como ingreso. Tampoco deja de haber meca-
nismos basados en el engafio, en la dominacién ideoldgica o directamente en
relaciones de poder: por lo pronto las que constituyen las relaciones de explo-
tacién antes mencionadas, pero también las que se asocian al clientelismo, al
poder de las mafias criminales o corporativas, de los caudillos locales, de los di-
rigentes sociales que aprovechan su poder en beneficio propio, etc. Por otro la-
do, esta categorizacién admite desigualdades en las condiciones de vida alcan-
zadas, por la diferencia de las capacidades, de las trayectorias, por toda la diver-
sidad de situaciones de las unidades domésticas que genera una sociedad mar-
cada por los mecanismos competitivos de la acumulacién de poder y de la acu-
mulacién de capital™.

Los recursos de la economia popular

Las células bésicas de la economia popular no son entonces las microempresas,
sino las unidades domésticas simples o combinadas y todos sus dispositivos di-
rigidos a la reproduccién. Desde una perspectiva econdmica, es preciso sefialar
que muchas de estas células cuentan con ‘recursos acumulados’, actual o poten-
cialmente dtiles para su uso combinado en la produccién y la reproduccién.
Entre otros:

- viviendas de uso multiple,
- locales de produccién o comercializacidn,

50 Como sefiala Rosanvallon (1995): ... “No tiene ningtin sentido tratar de aprehender a los excluidos co-
mo una categorfa. Lo que hay que tomar en cuenta son los procesos de exclusién. La situacién de los in-
dividuos de que se trata, en efecto, debe comprenderse a partir de las rupturas, los desfases y las inte-
rrupciones que sufrieron. Lo que marcan son distancias y diferencias y no posibilidades descriptivas co-
rrientes (ingreso, profesién, nivel de formacién, etcétera). Asi, pues, no sirve de gran cosa “contar” a los
excluidos. Esto no permite constituirlos en objeto de accién social. Lo importante es, en primer lugar,
analizar con claridad la naturaleza de las trayectorias que conducen a las situaciones de exclusién en tan-
to estas estdn son cada vez las resultantes de un proceso particular. De donde surge, por lo demés, la nue-
va importancia de las nociones de precariedad y vulnerabilidad...”
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medios de transporte,

maquinarias y herramientas,

suelo urbano o tierra rural,

ahorros monetarios o bajo otras formas (por ejemplo: derechos acumula-
dos de fondos de pensién),

Sin embargo, en todos los casos su principal recurso es el fondo de trabajo’ de
sus miembros, del cual forman parte:

51

52

sus energfas fisicas (aqui la estructura de edades de los miembros y el esta-

do de nutricién y salud aparecen como condiciones del fondo de trabajo);

sus saberes y creencias, sus conocimientos y competencias basicas, asi co-
mo otras mds especificas para, entre otras actividades:

- aprender y ensefiar, comunicarse, comprender y expresar ideas y afec-
tos;51 52

- evaluar la coherencia entre valores y acciones, y la relacién entre me-
dios y fines;

- organizar y organizarse, observar, producir o recuperar e interpretar
informacidn, reflexionar, diagnosticar, evaluar resultados, identificar
problemas y pensar alternativas de resolucion;

- proyectar tendencias, prefigurar creativamente productos y relaciones
aun inexistentes;

- convertir las ideas en proyectos y vias adecuadas de accidn, y los ma-
teriales en objetos utiles;

Segin Delors (1996): ... “Para el cumplir el conjunto de las misiones que les son propias, la educacién
debe estructurarse en torno a cuatro aprendizajes fundamentales, que en el transcurso de la vida serdn
para cada persona, en cierto sentido, los pilares del conocimiento: aprender a conocer, es decir, adquirir
los instrumentos de la comprension, aprender a hacer, para poder influir sobre el propio entorno; apren-
der a vivir juntos, por Gltimo, aprender a ser, un proceso fundamental que recoge elementos de los tres
anteriores. Por supuesto, estas cuatro vias del saber convergen en una sola, ya que hay entre ellas malti-

»

ples puntos de contacto, coincidencia e intercambio...” (pégina 96).

Para Heller (1985) ...“La vida cotidiana es la vida del hombre entero, o sea: el hombre participa en la
vida cotidiana con todos los aspectos de su individualidad, de su personalidad. En ella se “ponen en
obra” todos sus sentidos, todas sus capacidades intelectuales, sus habilidades manipulativas, sus senti-
mientos, pasiones, ideas, ideologfas. La circunstancia de que todas sus capacidades se ponen en obra de-
termina también, como es natural, el que ninguna de ellas pueda actuarse, ni con mucho, con toda su
intensidad. El hombre de la vida cotidiana es activo y goza, obra y recibe, es afectivo y racional, pero no
tiene tiempo ni posibilidad de absorberse enteramente en ninguno de esos aspectos para poder apurar-
lo segtin su intensidad...”
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- identificar recursos, acceder a ellos y evaluar su utilizacién eficiente
para lograr los objetivos buscados;

- aprender mediante la reflexién critica de la propia experiencia y de la
de otros, asi como del conocimiento acumulado y formalizado;

- producir en equipo, manejar situaciones conflictivas, hacer tratos y
contratos, establecer responsabilidades y alianzas interpersonales, in-
terculturales, interorganizacionales, etc.;

- seleccionar, copiar y adaptar productos, tecnologias, modelos de orga-
nizacidn, etc.

- explicitar y asumir reflexivamente limites éticos compartidos a los
comportamientos propios y de los otros agentes de la economia, en
particular en cuanto al respeto a derechos inalienables del otro y a la
resolucién de conflictos de intereses particulares;

- reconocer sus derechos y responsabilidades como ciudadanos o
miembros de comunidades, asociaciones, etc., comprendiendo y sa-
biendo utilizar las normas y recursos legales o de otro tipo para efec-
tivizarlos.

Este complejo de recursos y capacidades asi como la efectivizacién de su po-
tencial varfan histéricamente con la matriz cultural, la experiencia y lo apren-
dido en el hacer individual o colectivo por cada persona, grupo o comunidad,
pero también con sus valores, disposiciones y motivaciones asi como con las
organizaciones que a lo largo de su trayectoria vital activan y redirigen esas
capacidades hacia objetivos seleccionados de acuerdo a valores y/o a resulta-
dos. Asi, esas fuerzas fisicas y capacidades simbdlicas son dirigidas y ejercidas
de manera parcial y alienante cuando se efectivizan bajo el comando del ca-
pital o de otros patrones, que toman de cada persona o grupo productivo o
consumidor lo que mejor se ajusta a sus objetivos de acumulacién o de otro
tipo.

Las nuevas formas de organizacién de la produccién requieren que los tra-
bajadores puedan efectivizar un ndmero mayor de esas capacidades, si bien pa-
ra un ndmero limitado de trabajadores. Las excepciones que muestran al capi-
tal innovador integrando de otra forma las competencias de los trabajadores
confirman la regla en la historia reciente de la inversién de capital en esta par-
te de la periferia. En todo caso, subsistird la principal fuente de alienacién que
significa ser parte de procesos econémicos de mercado, que no se comandan ni
a nivel micro ni a nivel macrosocial, y que deben tomarse como datos que se
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definen ‘a espaldas’ de los trabajadores individuales®. A esto se suma la aliena-
cién resultante de la cultura consumista —aunque como Garcfa Canclini sefia-
la, también hay posibilidades integrativas, comunicativas y de desarrollo del co-
nocimiento en el proceso de consumo- (Garcfa Canclini 1991) y en general de
toda la produccién simbdlica que pretende legitimar las relaciones que susten-
tan los poderes concentrados del capital y la politica.

La situacién de la economia popular: necesidad de su superacion

En su estado actual, la economia de los sectores populares, o el conjunto de pa-
trones predominantes de respuesta de los trabajadores y sus organizaciones de
reproduccidn, refleja una situacidon de fragmentacion, variabilidad, inestabili-
dad y anomia. Por otro lado, el descreimiento acerca de las posibilidades de re-
currir a la justicia o a los poderes politicos para sancionar o rectificar el incum-
plimiento de derechos elementales, violados sistemdticamente por el sistema de
mercado como criterio de asignacién de recursos, impulsa a la microaccién di-
recta por la supervivencia y al desprecio por los mecanismos institucionales de
defensa colectiva de tales derechos.

Asi, se verifica crecientemente que la bisqueda de algin tipo de recursos
o de ‘algin trabajo’ para obtener algtin ingreso, y el uso mds econémico en el
corto plazo de los ingresos obtenidos y los recursos poseidos para la superviven-
cia constituyen una base de explicacién plausible para predecir o interpretar los
comportamientos, combinando hipétesis aparentemente contradictorias como:

*  lalucha darwiniana entre personas y hogares por:

- acceder a trabajos asalariados crecientemente precarios,

- captar parte del mercado para colocar sus servicios independientes -
llegando a situaciones de franco canibalismo como es el caso de los
vendedores ambulantes o transportistas en tantas ciudades latinoame-
ricanas-,

- recibir recursos o paliativos aceptando formas atentatorias de la inte-
gridad de los ciudadanos (tener que aceptar como modo recurrente

53 Como se discuti6é cuando el socialismo real era una alternativa generalizable, la propiedad estatal de los
medios de produccién y la planificacién centralizada no acaban con esta alienacién que generan el mer-
cado y en particular el trabajo asalariado.
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de vida la limosna o la beneficencia, admitir paquetes de ayuda o fa-
vores en los términos del clientelismo politico, participar en redes cri-
minales, prostitucién, drogadiccidn, alcoholismo, etc.)

- ¢jercer o defender directamente derechos elementales violados por el
mercado (ocupacion de espacios y tierras publicas, saqueos de comer-
cios, bloqueo de calles y rutas para dar peso a justas reivindicaciones
particulares, etc.);

* el incremento del trabajo doméstico, para encarar necesidades que ya no
pueden resolverse a través del mercado por falta de ingresos (autocons-
truccién de vivienda, costura, cocina, cuidado de miembros dependientes
de la familia, etc.);

* la participacién en redes de solidaridad, de ayuda mutua, de trueque de
productos y servicios, etc.*

*  la amplificacién de las actividades colectivas de trabajo reproductivo so-
cial no remunerado: autogestién colectiva del hébitat y de ciertas obras de
infraestructura, la salud, educacién, seguridad, etc. (dependiendo de la
cultura local).

Sin duda que -habiendo un determinismo socio-estadistico que asocia algunas
de estas respuestas y sus consecuencias (inseguridad personal en las ciudades,
creciente violencia fisica, mayor individualismo en algunos o mayor solidaridad
en otros, etc.) con la exclusién y la pauperizacion de masas de habitantes des-
pojados de sus derechos ciudadanos- se pueden registrar opciones personales o
comunitarias distintas aun ante similares condiciones. El complejo determinis-
mo de las respuestas indica que deben evitarse tanto el economicismo como el
‘eticismo’ a la hora de interpretar, predecir y proponer alternativas a los ciuda-

54 En la Argentina se han desarrollado los Clubes de Trueque. Constituye una organizacién en donde sus
miembros se definen al mismo tiempo como productores y consumidores de bienes y servicios. En los
clubes de trueque, este doble rol se hace efectivo a través del intercambio de productos y servicios me-
diante trueque multirreciproco en donde no se emplea dinero ni tampoco hay trueque directo, sino que
se utilizan unos vales llamados “créditos”. Estos grupos no poseen identificacién politica ni religiosa. Es-
te mecanismo de economfa alternativa intenta reemplazar a la economfa formal, su objetivo es ser un
complemento para aquellos que, por diversas circunstancias estdn parcial o totalmente fuera del sistema
econémico. El primer Club de Trueque surgié en Bernal, Provincia de Buenos Aires, en abril de 1995,
y a fines de 1997, el pais contaba ya con 400 clubes de los que participan entre 50.000 y 100.000 so-
cios. Estos clubes se interconectan configurando una gran red global a escala nacional. http://www.geo-
cities.com/RainForest/Canopy/5413/index. Sobre su potencial y las contradicciones que enfrentan en su
desarrollo, ver: Coraggio, 1998 (c).
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danos, y que un cambio estructural en esta situacién requiere tanto conoci-
miento y acciones en el terreno socioeconémico como en el terreno ético, nor-
mativo, etc.”

En las ciudades se verifica que las actividades productivas independientes
tienen un claro sesgo hacia el comercio y los servicios, con escasa produccién
material, entre otras razones por: (a) el mayor riesgo al ‘rigidizar’ (sunk) recur-
sos para producir determinados bienes; (b) la dificultad de alcanzar un minimo
de acumulacién de medios de produccién; (c) la dificultad para alcanzar nive-
les y uniformidad de produccién como para ingresar a los canales de distribu-
cién masiva; (d) la competencia de productos innovadores importados a bajo
costo desde paises con salarios muy inferiores a los nuestros. Si se dejan operar
libremente las tendencias del mercado, los llamados ‘nichos’ del mismo dejan
de ser una metéfora para convertirse en la mayorfa de los casos en lugar de en-
tierro final de las producciones populares.

En la actualidad, buena parte de la actividad econémica popular indepen-
diente estd condenada a la ilegalidad, porque el cumplimiento de las normati-
vas -pensadas para un sistema donde la actividad econémica debia estar basica-
mente organizada bajo la forma de empresas capitalistas- impone costos que la
vuelven insostenible econémicamente. Esto afecta también, al trabajo asalaria-
do, usualmente considerado como ‘formal-legal’ pero que de hecho viene incre-
mentando la proporcién de trabajo en ‘negro™. El trabajo no declarado supo-
ne también ingresos no declarados, con lo que la evasién impositiva se reali-
menta y generaliza. Muchas reformas en la legislacién laboral apuntan a permi-
tir formas precarias de trabajo asalariado, de modo que se transparente su exis-
tencia (y se bajen legalmente los costos laborales). Curiosamente, luego de ha-
berse identificado economia popular con sector informal, lo que se definia co-

55 Segtin Razeto (1985), “..hay que considerar que el tipo principal de acumulacién en la economia
popular solidaria consiste en el desarrollo de valores, capacidades y energfas creadoras por parte de los
sujetos que participan en ellas. Tal potenciamiento de las capacidades y recursos humanos: de la fuerza
de trabajo a través de la capacitacién y el ejercicio laboral, de las fuerzas tecnoldgicas a través de los
distintos mecanismos de informacién y comunicacién que estas organizaciones crean, de las capacidades
organizativas, empresariales y de gestién, a través de la participacién y la autogestién, puede ser
entendido como un proceso permanente de inversién productiva, propio y peculiar de ese tipo de
economfa popular y solidaria...” (pag. 29).

56 “...Un informe del Ministerio de Trabajo indica que, entre 1994 -cuando comenzé a aplicarse la rebaja
de las contribuciones patronales- y 1999, el trabajo en negro entre los asalariados de la Capital y el Gran
Buenos Aires salté del 29,2 al 37,5%. Y en algunas provincias los asalariados “en negro” superan el
80%.” Diario Clarin, domingo 6 de febrero de 2000.
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mo trabajo informal ahora se vuelve formal y sustentado por leyes que precari-
zan el trabajo en general”.

Luego de dos décadas de avance neoconservador, el sentido comun estd
introyectado de los valores del mercado capitalista. La respuesta popular es pre-
dominantemente inorgdnica y hasta por momentos canibalista en su interior. Y
no puede idealizarse por la existencia de significativos intentos para desarrollar
pequefios nucleos solidarios, donde las personas se vinculan en una relacién co-
tidiana cara a cara, pues son de escaso peso en la economia total y no tienen,
por diversas razones, la posibilidad de extenderse en la escala requerida. El lla-
mado ‘tercer sector’, definido como el conjunto formado por organizaciones de
trabajo voluntario o basado en donaciones filantrépicas, si bien ha proliferado
en nuevas formas y actividades ‘sociales’, tampoco constituye una alternativa
porque apenas contribuye a aliviar la pobreza material y espiritual que genera
la economia capitalista excluyente y pauperizante que experimentamos. Por lo
demds, en sociedades altamente polarizadas, serd dificil que el voluntariado su-
pere la relacién asimétrica entre asistentes y asistidos. A esto se agrega que la
gravedad y persistencia de la crisis de reproduccién conduce a amplios sectores
a aceptar (por mds que sea criticamente)® los programas asistencialistas, favo-
reciendo el clientelismo y perdiendo autonomia como ciudadanfa.

La férmula: “dejar la economia para el poder politico y sus economistas,
trabajar desde abajo asistiendo en lo social” es la férmula de una derrota anun-
ciada. Es preciso pensar otras alternativas. El desarrollo de un sistema de eco-
nomia centrada en el trabajo con base en las ciudades y sus regiones puede ser
una via eficaz para unificar el campo de intervenciones de y para los sectores
populares y disputar la hegemonia al programa neoliberal centrado en la domi-
nancia de la economia del capital, que sélo logrard eternizar una masiva pobre-
za, asistida y vigilada.”

57 En nuestro caso, nunca aceptamos esa identificacion, al incluir en la economia popular la reproduccién

y venta del trabajo asalariado. (Coraggio 1994 b).

58 Sobre la percepcién de los “beneficiarios” sobre la relacién clientelar y la estigmatizacién de los
programas focalizados, ver: Adrenacci ez 2/ (2000).

59 Dicha propuesta estd desarrollada en Coraggio, 1999 (b) y en Coraggio (2000)
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Elementos tedricos y metodolégicos

para el estudio de la ciudad global*

Saskia Sassen

Cada fase en la larga historia de la economia mundial plantea interrogantes so-
bre las condiciones especificas que la hacen posible. Una de las caracteristicas
principales de la fase actual es el predominio de las tecnologias de informacién
y el aumento de la movilidad y liquidez de capital relacionado con las mismas.
Hace tiempo que existen procesos econémicos que traspasan las fronteras: flu-
jos de capital, mano de obra, bienes, materias primas, turistas. Pero, en la épo-
ca moderna, éstos se dieron en gran parte al interior de un sistema interestatal,
en el cual los estados nacionales constituyeron sus articuladores clave. El siste-
ma econdmico internacional se desarrollé dentro de este sistema interestatal. A
partir de la década del 80, esto cambia de manera bastante drdstica como resul-
tado de la privatizacién, desregulacién, apertura de las economias domésticas a
empresas extranjeras, asi como por la creciente participacién de los actores eco-
némicos nacionales en los mercados globales.

Es, entonces, en este contexto que estamos presenciando una reclasifica-
cién de lo que definirfamos como los territorios estratégicos que articulan el
nuevo sistema. Con el resquebrajamiento parcial o debilitamiento, al menos, de
lo nacional como unidad espacial debido a la privatizacién, desregulacién y al
fortalecimiento de la globalizacién, se dan las condiciones para el predominio
de otras unidades o escalas espaciales. Entre éstas podemos citar lo subnacional,
principalmente ciudades y regiones; regiones fronterizas que abarcan dos o mds
entidades sub-nacionales; y entidades supra-nacionales como serfan, por ejem-
plo, los mercados globales digitalizados y bloques de libre comercio. Las din4-

*  Original en inglés. Traducido por Venus Guerra, corregido y aprobado por la autora.
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micas y procesos que se ven territorializados en estas diversas escalas espaciales
pueden en principio ser regionales, nacionales o globales.

Yo ubico la emergencia de las ciudades globales en este contexto de esca-
las y unidades espaciales estratégicas (Sassen 2000, 2001 a;b). En el caso de las
ciudades globales, las dindmicas y procesos que se territorializan son globales.

En el presente documento, analizo primeramente mi tesis que las trans-
formaciones producidas por la globalizacién y la digitalizacién requieren una
nueva arquitectura conceptual para su estudio e interpretacién. La ciudad glo-
bal representa una tal arquitectura conceptual. La seccién dos es una discusién
mis profunda de las hipdtesis que organizan el modelo de la ciudad global. Las
secciones tres y cuatro analizan dos aspectos especificos: el problema del lugar
dentro de una economia global y digitalizada y el problema de la combinacién
de concentraciones localizadas de recursos y de redes de alcance global que ca-
racterizan a la industria financiera global en la actualidad —la industria més glo-
balizada, digitalizada y desmaterializada de todas.

Los elementos de una nueva arquitectura conceptual

La globalizacién de la actividad econémica implica un nuevo tipo de estructu-
ra organizacional. Para aprehender este hecho tedrica y empiricamente, se re-
quiere, paralelamente, de un nuevo tipo de arquitectura conceptual. Concep-
tos como los de "ciudad global" y "regién de la ciudad global" son, segtin mi
lectura, elementos importantes en esta nueva arquitectura conceptual'. La tarea
de 'nombrar’ estos elementos es parte del trabajo conceptual. Existen otros tér-
minos afines que podrian haber sido utilizados: ciudades mundiales?, "super-
ciudades" (Braudel 1984), ciudad informacional (Castells 1989). La seleccién
del concepto para nombrar una configuracién tiene, por tanto, su propia racio-
nalidad sustantiva.

Cuando yo usé el concepto de ciudad global (1984), lo hice a sabiendas,
como un intento de 'nombrar’ una diferencia: la especificidad de lo global a

1 Aqui el andlisis de Arrighi es de interés (1994) en cuanto propone la recurrencia de ciertos patrones or-
ganizacionales en las diferentes fases de la economia del mundo capitalista, pero a niveles ms altos de
complejidad y mayor alcance, y sincronizados para seguir o preceder configuraciones especificas de la
economfa mundial (Ver también Davies 1999).

2 Originalmente atribuido a Goethe, el término fue relanzado en el trabajo de Peter Hall (1966) y més re-
cientemente re-especificado por John Friedmann (Friedmann y Goetz 1982). Ver también Stren (1996).
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medida que se va estructurando en el periodo contempordneo. No elegi la al-
ternativa obvia, ciudad mundial, en razén de que tenfa precisamente el atributo
contrario: se referfa a un tipo de ciudad que hemos presenciado a través de los
siglos (ej: Braudel 1984; Hall 1966; King 1990), y muy probablemente también
en periodos mucho mds antiguos en Asia que en Occidente (Abu-Lughod 1989;
King 1990). A este respecto podria decirse que la mayoria de las principales ciu-
dades globales de la actualidad son también ciudades mundiales, pero que po-
dria darse el caso de que algunas ciudades globales de hoy en dia no sean ciuda-
des mundiales en el sentido rico y completo de dicho término. Para mi, ésta es
en parte una pregunta empirica; ademds, a medida que la economia global se ex-
pande e incorpora nuevas ciudades a las diferentes redes, es totalmente posible
que varie la respuesta a esa pregunta especifica. Asi, el hecho de que Miami ha-
ya desarrollado funciones de una ciudad global comenzando a fines de la déca-
da de los 80, no la hace una ciudad mundial en el sentido mds antiguo de la pa-

labra (Ver también Abu-Lughod 1999; Short and Kim 1999; Sachar 1990).

El modelo de la ciudad global: hipétesis sobre su organizacién

Son siete las hipétesis por medio de las cuales he procedido a organizar los da-
tos y la teorizacién del modelo de la ciudad global. En forma breve discutiré ca-
da una de ellas, como una forma de crear una representacién més precisa °.

En primer lugar, la dispersién geografica de las actividades econdmicas
que marcan la globalizacién, junto con la simultdnea integracién sistémica de
dichas actividades geogrficamente dispersas, es un factor clave que nutre el
crecimiento y la importancia de las funciones de gestién central. Mientras mas
dispersas sean las operaciones de una empresa en diferentes paises, mas comple-
jas y estratégicas serdn sus funciones de gestién central —esto es, el trabajo de
administrar, coordinar, dar servicios especializados y financiar la red de opera-
ciones de la misma.

En segundo lugar, estas funciones centrales se hacen tan complejas que las
sedes de las grandes empresas globales, de manera creciente, las subcontratan:
compran una parte de sus funciones centrales de firmas de servicios altamente
especializadas: contabilidad, servicios legales, relaciones puablicas, programa-
cién, telecomunicaciones y otros servicios altamente especializados.

3 En la nueva edicién del libro, planteo diez hipdtesis.
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De esta forma, mientras que hace diez afios el sitio clave para la produc-
cién de estas funciones de gestién central era la sede de gestién, hoy existe un
segundo sitio clave: las empresas especializadas en servicios contratadas para
producir algunas de estas funciones o componentes de las mismas. Este es, es-
pecialmente, el caso de las empresas que participan en mercados globales y en
operaciones no rutinarias. Sin embargo, crecientemente, las sedes de gestién de
todas las grandes empresas (incluso las que operan sélo en mercados naciona-
les) estdn comprando mayor cantidad de dichos insumos cuando antes los pro-
ducfan en casa.

En tercer lugar, aquellas firmas especializadas en servicios y en mercados
mds complejos y globalizados, estdn sujetas a economias de aglomeracién. La
complejidad de los servicios que ellas necesitan producir, la incertidumbre de
los mercados en los cuales operan ya sea directamente o a través de las sedes de
gestion para las cuales estdn produciendo los servicios, y la creciente importan-
cia de la velocidad con la que se ejecutan estas transacciones, es una combina-
cién de condiciones que constituye una nueva dindmica de aglomeracién. La
combinacién de firmas, talentos y conocimiento provenientes de un amplio
rango de campos especializados hace que cierto tipo de ambiente urbano fun-
cione como un centro de informacién. Estar en una ciudad es sinénimo de en-
contrarse en un dmbito de informacién extremadamente intenso y denso. Este
es el tipo de 4mbito de informacién que hasta la fecha no ha podido ser repli-
cado en su totalidad en un espacio electrénico, y que tiene como parte de su
valor agregado, las combinaciones imprevistas y no-planificadas de informa-
cién, conocimiento y talento, que pueden generar en su conjunto, un orden de
informacién mds avanzado. Este no es el caso de las actividades rutinizadas que
no se encuentran sujetas a la incertidumbre ni a modalidades no-estandariza-
das de complejidad. A este respecto, las ciudades globales son sitios de produc-
cién para las principales industrias de servicios y de informacién mds comple-
jas de nuestros tiempos.

Una cuarta hipétesis, derivada de la anterior, es que, en cuanto las sedes
centrales subcontratan, sus funciones mds complejas, no estandarizadas—parti-
cularmente aquellas sujetas a los mercados inciertos y cambiantes y a la veloci-
dad de accién- miés libres serdn ellas de optar por cualquier localidad porque el
trabajo que se hace en las oficinas centrales no estard sujeto a las economias de
aglomeracién. Esto enfatiza ademds que el sector clave que determina las claras
ventajas como sitio de produccién de las ciudades globalizadas, es el sector de
servicios altamente especializados que por necesidad funcionan en redes com-
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plejas con otras empresas de servicios. Al desarrollar esta hipétesis, yo estaba en
plan de responder a una nocién muy comun y que es el nimero de sedes de
gestién de grandes empresas que especifica a la ciudad global. Empiricamente,
este puede ser el caso en muchos paises donde el principal centro de negocios
es también la principal concentracién de tales sedes, pero esto podria deberse a
la falta de opciones con respecto a localidades alternas. Sin embargo, en paises
con una infraestructura bien desarrollada fuera del principal centro de nego-
cios, existen probablemente multiples opciones para ubicar dichas sedes.

En quinto lugar, estas empresas de servicios especializados tienen que
ofrecer un servicio global, lo cual ha significado la creacién de una red global
de filiales u otra forma de asociacién, y como resultado hemos presenciado un
fortalecimiento de las transacciones y redes transnacionales de ciudad-a-ciudad.
Al limite, esto bien podria tratarse del comienzo de una formacién de sistemas
urbanos transnacionales. El crecimiento de mercados globales para las finanzas
y servicios especializados, la necesidad de redes de servicios transnacionales de-
bido a un notable incremento en la inversién y comercio internacionales, el re-
ducido rol de los gobiernos en la regulacién de la actividad econémica interna-
cional y el correspondiente predominio de otras 4reas institucionales, especial-
mente los mercados globales y las empresas multinacionales —todo esto apunta
a la existencia de una serie de redes transnacionales entre ciudades. Una impli-
cacién de esto e hipdtesis para investigacién derivada de este hecho, es que las
fortunas econémicas de estas ciudades se desconectan cada vez més de sus res-
pectivos paises o regiones. Podemos ver, entonces, la formacidn, al menos inci-
piente, de sistemas urbanos transnacionales. En mi andlisis, en la actualidad, los
principales centros de negocios del mundo obtienen su importancia, en gran
medida, por su participacién en estas redes transnacionales. No existe una ciu-
dad global tnica— y en este sentido existe un agudo contraste con las antiguas
capitales de los grandes imperios.

Una sexta hip6tesis es que el creciente ndmero de profesionales de alto ni-
vel de ingreso y empresas de servicios especializados con grandes ganancias, tie-
nen el efecto de aumentar el grado de desigualdad espacial y socioeconémica
que se hace evidente en estas ciudades. El papel estratégico de estos servicios es-
pecializados como insumos, aumenta el valor y el nimero de profesionales de
alto nivel. Ademds, el hecho que el talento puede ser de gran importancia para
la calidad de estos productos estratégicos y —dada la importancia que tiene la
velocidad con que se los produce- el talento comprobado tiene un valor adicio-
nal, los salarios aumentan rdpidamente. Los tipos de actividades y de trabaja-
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dores que no tienen estos atributos, ya sea en los servicios industriales o de ma-
nufactura, tienen tendencia a quedar atrapados en el ciclo opuesto.

Una séptima hipétesis es que un resultado de la dindmica descrita en la
hipétesis seis es la creciente informalizacién de una serie de actividades econd-
micas que si bien encuentran su demanda efectiva en estas ciudades, no tienen
mirgenes de ganancia que les permiten competir por recursos en un contexto
donde las empresas en la ctspide del sistema tienen grandes ganancias y produ-
cen enormes aumentos en el costo de insumos. Informalizar la produccién o
parte de ella y las actividades de distribucién, incluyendo la de servicios, es una
forma de sobrevivir bajo estas condiciones.

En las cuatro primeras hipdtesis, mi esfuerzo se dirigié a calificar lo que
estaba emergiendo como el discurso dominante sobre la globalizacién, tecno-
logfa y ciudades, que postula el fin de las ciudades como unidades o escalas eco-
némicas importantes. Entendi que existia una tendencia en dicha descripcién
a aceptar la existencia de un sistema econémico global como un hecho dado,
una funcién del poder de las empresas transnacionales y de las comunicaciones
globales. Mi contra-argumento era, y todavia lo es, que se necesita producir la
capacidad para manejar las operaciones globales de coordinacién y control con-
tenida en las nuevas tecnologfas de informacién y en el poder de las empresas
transnacionales. Enfocdndonos en la produccién de estas capacidades afiadimos
una dimensién antes ignorada al tema muy familiar del poder de las grandes
corporaciones y la capacidad de las nuevas tecnologfas para neutralizar el lugar
y la distancia. Enfocarse en la produccién de estas capacidades cambia el énfa-
sis hacia las prdcticas que constituyen lo que llamamos globalizacién econémi-
ca y control global.

El enfoque sobre las pricticas conduce a las categorfas de lugar y de pro-
cesos de trabajo en el andlisis de la globalizacién econémica. Estas son dos ca-
tegorfas que se pierden ficilmente en las descripciones centradas en la hipermo-
vilidad del capital y el poder de las transnacionales. El desarrollo de tales cate-
gorfas no niega la centralidad de la hipermovilidad y el poder. M4s bien trae a
la luz el hecho de que muchos de los recursos necesarios para las actividades
econémicas globales no son hiperméviles sino que estdn profundamente inser-
tados en el lugar, principalmente lugares tales como las ciudades globales.

Esto implica toda una infraestructura de actividades, empresas y trabajos,
que es necesaria para operar la economia corporativa avanzada. Estas industrias
vienen tipicamente conceptualizadas en términos de la hipermovilidad de sus
productos y los altos niveles de preparacién de sus profesionales, antes que en
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términos del proceso de produccién de esos productos, de la infraestructura ne-
cesaria y de los trabajos no especializados que también son parte de estas indus-
trias®. Realmente es importante enfatizar sobre el lugar, la infraestructura y el
trabajo no-especializado porque, precisamente, se ha hablado tanto de la neu-
tralizacion de la geografia y del lugar gracias a las nuevas tecnologfas.

Cuando trabajamos con lugares aparece el problema de las fronteras. Es-
tas tltimas son al menos de dos clases: la frontera de la clasificacién territorial
como tal y la frontera de la difusién de la globalizacién en la estructura organi-
zacional de las industrias, érdenes institucionales, lugares y otras entidades. En
el caso de la ciudad global, he optado por una estrategia analitica que enfatiza
la dindmica central antes que la unidad de la ciudad como un espacio abarca-
tivo —ya que ésta ultima requiere una especificacién de fronteras territoriales.
Poner énfasis en la dindmica central y su espacializacién (tanto en su espacio
real como digital) no resuelve completamente el problema de la frontera, pero
permite una negociacién entre el hecho de recalcar sobre el centro de estas di-
ndmicas y su difusién institucional y espacial. En mi trabajo he buscado consi-
derar ambos lados de este intercambio, haciendo hincapié en, por una parte, las
industrias mds avanzadas y globalizadas, tales como la financiera, y por otra
parte, en la manera como la economfa informal en las principales ciudades glo-
bales se articula con algunas de las industrias mds avanzadas.

Finalmente, el estudio detallado de tres ciudades en particular, en mi tra-
bajo anterior (2001), trajo a colacién la medida en la cual estas ciudades cola-
boran por medio de ventajas muy especificas, antes que simplemente competir
entre ellas. Al enfocarnos en las finanzas globales se hizo evidente que el creci-
miento de los principales centros se deriva en gran parte de la creciente red de
centros financieros. Al observar la red mds amplia también quedé muy en cla-
ro hasta qué punto ésta estuvo y estd caracterizada por una pronunciada jerar-
quia entre el nimero cada vez mayor de centros que la constituyen.

El crecimiento de dindmicas articuladas por redes entre ciudades globales
incluye un amplio rango de aspectos —politico, cultural, social, criminal. Exis-
ten transacciones internacionales entre comunidades de inmigrantes y sus co-
munidades de origen y una mayor intensidad en el uso de estas redes una vez

4 Esto conlleva un énfasis en la polarizacién econémica y espacial en razén de la desproporcionada con-
centracién de trabajos de muy altos y muy bajos ingresos en la ciudad, comparado con lo que serfa el
caso a una escala mayor, tal como la regién o el pafs. En contraste, un enfoque en las regiones conduci-
rfa a un énfasis en los patrones de urbanizacién, una base econémica mds amplia, mis sectores medios
tanto de hogares como de empresas.
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que ellas se establecen, inclusive para actividades econémicas que no han sido
posibles hasta la fecha. También presenciamos un mayor nimero de redes in-
ternacionales para fines culturales, como es el caso del crecimiento de merca-
dos internacionales de arte y una clase de curadores transnacionales; también
para fines politicos no-formales, como es el caso del crecimiento de redes trans-
nacionales de activistas reunidos por cuestiones ambientales, derechos huma-
nos y otros. Estas son en su mayor parte redes internacionales de ciudad-a-ciu-
dad, o al menos parecerfa en este momento ser mds simple capturar la existen-
cia y modalidades de estas redes al nivel de ciudad. Lo mismo puede decirse pa-
ra las nuevas redes criminales internacionales.

Establecer la geografia de los lugares involucrados en la globalizacién nos
permite recapturar gente, trabajadores, comunidades y mds especificamente, las
muy diversas culturas de trabajo, ademds de la cultura corporativa, involucra-
das en el trabajo de globalizacién. También trae consigo un enorme programa
de investigacién que va mds alld del hasta ahora familiar enfoque en los flujos
internacionales de bienes, capital e informacién’.

En las dos secciones finales, desarrollo dos temas en particular que ilus-
tran algunos de los aspectos concernientes al lugar y al espacio digital en una
economia globalizada y en las redes entre ciudades.

Nuevas formas de la centralidad

Algunas de las hipétesis organizadoras del modelo de la ciudad global se refie-
ren a las condiciones para la continuidad de la centralidad en los sistemas eco-
némicos avanzados frente a importantes nuevas tecnologias y patrones organi-
zacionales que maximizan la posibilidad de una dispersién geografica. Hist6ri-
camente, la centralidad ha encontrado su base en el centro de la ciudad. La pre-
gunta hoy es si las nuevas tecnologfas y patrones organizacionales generan nue-
vos espacios de la centralidad.

5  Ademds, enfatizar el hecho de que los procesos globales estin al menos en parte insertados en los terri-
torios nacionales introduce nuevas variables en las concepciones actuales sobre la globalizacién econé-
mica y la reduccién del papel regulador del Estado. (Ver Olds et. al. 1999). Esto significa que la econo-
mfa espacial para los nuevos procesos econémicos transnacionales diverge en forma significativa de la
dualidad global/nacional presupuesta en muchos andlisis de la economia global. La dualidad nacional
versus global sugiere dos espacios mutuamente excluyentes —donde el uno comienza, el otro termina.
Uno de los resultados del andlisis de una ciudad global es que se pone en evidencia que lo global se ma-
terializa por necesidad en lugares especificos y organizaciones institucionales, un gran nimero de los
cuales, si no la mayoria, estdn localizados en territorios nacionales.
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Hoy ya no existe una relacién simple y directa entre la centralidad y enti-
dades geogréficas tales como el centro de la ciudad o el distrito comercial cen-
tral (DCC). En el pasado, y en realidad hasta muy recientemente, la centrali-
dad era sinénima con el centro de la ciudad o del DCC. Hoy;, la correlacién es-
pacial de la centralidad puede asumir diversas modalidades geograficas: puede
tratarse del DCC, como es en alto grado el caso de la ciudad de Nueva York, o
puede extenderse hacia una drea metropolitana bajo la forma de una grilla de
nddulos de intensa actividad comercial, como vemos en Frankfurt y Zurich
(Hitz et.al. 1996). El centro de la ciudad se ha visto profundamente alterado
por las telecomunicaciones y el crecimiento de una economia global, elemen-
tos éstos que se encuentran completamente entrelazados. Estos factores han
contribuido a una nueva geografia de la centralidad (y marginalidad). Simpli-
ficando, yo identifico cuatro modelos que la centralidad asume en la actualidad
(Sassen 2000: capitulo 4).

En primer lugar, si bien la centralidad puede asumir multiples correlacio-
nes espaciales, el DCC en los principales centros internacionales de negocios
continda como un sitio estratégico para las principales industrias; sin embargo,
ha sido profundamente reconfigurado por el cambio econémico y tecnolégico
(Graham y Marvin 1996; Burgel y Burgel 1996; Peraldi y Perrin 1996). Ade-
mds, existen a menudo notables diferencias en los patrones asumidos por esta
reconfiguracién de la ciudad central en las diferentes partes del mundo (Veltz
1996; Kunzmann 1996; Sassen 2000; Hitz et.al. 1996; Ciccolella y Mignaqui
2001; Parnreiter 2001; Schiffer Ramos 2001)¢.

6 En los Estados Unidos, importantes ciudades como Nueva York y Chicago tienen grandes centros que
han sido reconstruidos muchas veces dado el brutal descuido que sufre gran parte de la infraestructura
urbana y la obsolescencia impuesta, tan caracteristica de las ciudades de los Estados Unidos. Este aban-
dono y obsolescencia acelerada producen vastos espacios para reconstruir el centro segtin los requeri-
mientos del régimen de acumulacién urbana o patrén de organizacién espacial de la economia urbana
prevalecientes en un momento dado. En Europa, los centros urbanos estdin mucho mds protegidos y
muy rara vez contienen porciones significativas de espacio abandonado. La expansién de los sitios de tra-
bajo y la necesidad de contar con edificios inteligentes necesariamente tendrdn que darse en parte fuera
de los centros antiguos. Uno de los casos mds extremos es el de La Defensa, el masivo complejo de ofi-
cinas, sumamente moderno, construido en las afueras de Paris para evitar dafar la armonfa arquitecté-
nica dentro de la ciudad. Este es un ejemplo explicito de politica y planificacién gubernamental dirigi-
da a satisfacer la creciente demanda de espacio de éptima calidad para oficinas centrales. Otra variante
de esta expansién del 'centro' hacia una zona periférica puede verse en el sector del puerto de Londres.
Similares proyectos para recentralizar dreas periféricas fueron emprendidos en varias ciudades en Euro-
pa, América del Norte y Japén durante los afios 80. En América Latina, podemos ver esto en la década
de 1990, por ejemplo, el proyecto Puerto Madero en Buenos Aires.
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En segundo lugar, el centro puede extenderse hacia un 4rea metropolita-
na en la forma de una grilla de nédulos de intensa actividad comercial. Uno po-
dria preguntarse si una organizacién espacial caracterizada por densos nédulos
estratégicos diseminados en una regién mds amplia constituye en realidad una
nueva forma de organizar el territorio del 'centro' antes que, como se conside-
ra desde el punto de vista més convencional, un ejemplo de 'suburbanizacién'
o dispersién geografica. Puesto que estos varios nédulos estdn articulados por
medio de redes digitales, representan una nueva correlacién geogréfica para un
tipo avanzado de 'centro'. Este es un espacio de centralidad parcialmente des-
territorializado. Gran parte del territorio geogréfico real dentro del cual existen
estos nédulos, cae fuera de la nueva grilla de redes digitales y se constituye, en
ese sentido, como una periferia’.

En mi andlisis, esta grilla regional de nédulos representa una reconstitu-
cién del concepto de regién. Lejos de neutralizar la geografia, es muy probable
que el tejido regional esté inserto en una infraestructura de comunicacién con-
vencional, principalmente rdpidas vias férreas y carreteras. En forma irdnica, es
probable que sea justamente la infraestructura convencional la que permita ma-
ximizar los beneficios econédmicos derivados de la telemdtica. Pienso que éste es
un aspecto importante que de alguna manera se ha perdido en las discusiones
sobre la neutralizacién de la geografia a través de la telemdtica.

En tercer lugar, estamos presenciando la formacién de un 'centro' trans-
territorial constituido parcialmente en espacio digital, a través de intensas tran-
sacciones econdmicas en la red de las ciudades globales. Estas redes de impor-
tantes centros internacionales de negocios constituyen nuevas geograffas de la
centralidad.

La mds poderosa de estas nuevas geografias de centralidad a escala global
conecta los principales centros financieros y comerciales internacionales: Nue-
va York, Londres, Tokio, Paris, Frankfurt, Zurich, Amsterdam, Los Angeles,
Sydney, Hong Kong, entre otros. Mds recientemente, esta geografia incluye a
ciudades como Bangkok, Seul, Taipei, Sao Paulo, Ciudad de México, Buenos
Aires. Tanto la intensidad como la magnitud de las transacciones entre estas
ciudades, particularmente a través de los mercados financieros, comercio de
servicios e inversiones, se ha incrementado en forma notable. Al mismo tiem-
po, se ha producido una aguda desigualdad en la concentracién de los recursos

7 El trabajo de Pierre Veltz es una importante contribucién a este andlisis. Ver también Mozere et.al. (1999)
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estratégicos y actividades entre cada una de estas ciudades y otras en su pais,
una condicién que enfatiza atin més su calidad de espacio internacional de cen-
tralidad®.

En el caso de una topografia compleja como la de Europa, vemos diver-
sas geografias de centralidad, una global, otras continental y regional. Una je-
rarquia central urbana conecta importantes ciudades, muchas de las cuales a su
vez desempefian roles centrales en el mds amplio sistema global de las ciudades:
Paris, Londres, Frankfurt, Amsterdam, Zurich. Estas ciudades son también par-
te de una red de capitales europeas —en los campos financiero, cultural y de ser-
vicios, algunas de ellas solamente con una de estas funciones, otras con varias
de ellas- que articulan la regién europea y estdn, de alguna forma, menos orien-
tadas a la economia global que Paris, Frankfurt o Londres. Existen también di-
versas geografias de la marginalidad: la divisién este-oeste y norte-sur en Euro-
pa, asi como otras nuevas divisiones. En Europa Oriental, ciertas ciudades y re-
giones, principalmente Budapest, son bastante atractivas para la inversién tan-
to europea como no-europea, mientras que las ciudades en otros paises, princi-
palmente Rumania, Yugoslavia y Albania se desarticulan de estos procesos. Ve-
mos una diferenciacién similar en el sur de Europa: Madrid, Barcelona y Mi-
lan van ganando en la nueva jerarquia de Europa, mientras que Ndpoles, Ro-
ma y Marsella lo hacen mucho menos.

En cuarto lugar, se estén constituyendo nuevas formas de centralidad en
espacios generados electrénicamente. Por ejemplo, ciertos componentes estra-
tégicos de la industria financiera operan en dichos espacios. La relacién entre el
espacio real y el digital es compleja y varia entre los diferentes tipos de sectores
econdémicos. No obstante, cada dia se hace més evidente que las configuracio-
nes altamente complejas para la actividad econémica localizadas en el espacio
digital contienen puntos de coordinacién y centralizacién.

La industria financiera global ilustra algunos de estos aspectos sobre la
centralidad y la digitalizacidn. La siguiente seccién analiza estos aspectos.

8 La pronunciada orientacién hacia los mercados mundiales evidente en dichas ciudades plantea interro-
gantes sobre la articulacién con sus naciones-estados, sus regiones y la estructura econémica y social en
dichas ciudades. Las ciudades han estado en general profundamente insertas en las economias de su re-
gién, muy a menudo reflejando las caracteristicas de ésta tltima, y todavia lo hacen. Pero, las ciudades
que son sitios estratégicos en la economia global tienden, en parte, a desconectarse de su regién. Esto
entra en conflicto con una premisa clave en la dogmdtica tradicional sobre los sistemas urbanos, a saber,
que estos sistemas promueven la integracion territorial de las economias regionales y nacionales.
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En la era digital, ;mds concentracién que dispersién?

Lo que realmente destaca de la evidencia sobre la industria financiera global es
la dimensién de la concentracién del poder econédmico en un nimero limita-
do de centros financieros, no obstante la participacién de un creciente ndmero
de ciudades’. Londres, Nueva York, Tokio (no obstante su recesién econémica)
aparecen regularmente en la cima y representan un gran porcentaje de las tran-
sacciones globales. Londres, seguida muy de cerca por Tokio, Nueva York,
Hong Kong y Frankfurt, tiene un porcentaje muy importante en toda la ban-
ca internacional. Londres, Frankfurt y Nueva York tienen un enorme porcen-
tual mundial en la exportacién de servicios financieros. Londres, Nueva York y
Tokio constitufan més de un tercio de las acciones de capital global institucio-
nal a fines de 1998, después de una aguda caida de los valores de Tokio en
1996. A fines de 1998, 25 ciudades representaban un 83% de los valores en el
mundo bajo manejo institucional. Estas 25 ciudades también representan apro-
ximadamente un 48% de la capitalizacién total del mercado mundial de la bol-
sa (con un valor de US$ 20.9 billones a principios de 1999). Londres, Nueva
York y Tokio representan un 58% del mercado de divisas, uno de los pocos
mercados realmente globales; junto con Singapur, Hong Kong, Zurich, Gine-
bra, Frankfurt y Parfs, constituyen un 80% del mismo, tan pocas ciudades en
éste, el més global de los mercados.

Esta tendencia a la consolidacién en unos pocos centros también es evi-
dente dentro de los paises. En los Estados Unidos, por ejemplo, Nueva York
concentra a todos los principales bancos de inversién y solo existen otros dos
importantes centros financieros internacionales en este enorme pais, Chicago y
Boston. Sydney y Toronto han ganado igualmente poder en paises con tamafio
continental y han asumido muchas funciones y la porcentual de mercado de las
que alguna vez fueron importantes centros comerciales, a saber Melbourne y
Montreal respectivamente. De igual forma lo han hecho Sao Paulo y Bombay,
las cuales han ganado la participacién y funciones de Rio de Janeiro en Brasil y
Nueva Delhi y Calcuta en la India. Todos estos son paises de tamafio enorme
y se podia haber pensado que ellos hubiesen podido tener multiples centros fi-
nancieros de importancia. En Francia, Paris concentra hoy grandes porcentua-
les de la mayoria de los sectores financieros, mds que hace 10 afios; mercados

9 Ver Sassen 2000: capitulo 3 para una més detallada presentacién de datos y recursos en el tema de esta
seccion.
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bursatiles que fueron importantes, como Lyon, se han tornado 'provinciales’, si
bien, Lyon es hoy en dia el eje de una préspera regién econémica. Mildn pri-
vatizé su bolsa de valores en septiembre de 1997 y electrénicamente fusiond los
10 mercados regionales de Italia. Frankfurt concentra actualmente una mayor
participaciéon del mercado financiero en Alemania de la que tenfa a principios
de los afios 80, al igual que lo hace Zurich, la cual tuvo alguna vez a Basilea y
Ginebra como importantes competidoras. Esta historia se repite en muchos
paises. Lo que se observa es que este patrén hacia la consolidacién de un cen-
tro financiero principal es una funcién del répido crecimiento del sector y no
una funcién de la caida econémica de las ciudades que pierden porcentual.

Por tanto, presenciamos, tanto la consolidacién de unos pocos centros
muy importantes, dentro de los paises y entre ellos, como un notable creci-
miento en el nimero de centros que llegan a formar parte de la red global a me-
dida que los paises desregularizan sus economias. Sao Paulo y Bombay, por
ejemplo, se incorporaron a la red financiera global, después de que Brasil e In-
dia desregularizaron sus sistemas financieros, al menos en parte. Esta forma de
incorporacién a la red global se hace a menudo al costo de perder algunas de
las funciones que tenfan en su calidad de principales centros nacionales, cuan-
do importantes empresas financieras, contables y de servicios legales, general-
mente extranjeras, entran en sus mercados para manejar las nuevas operaciones
internacionales. Esta integracién, a menudo se da sin una ganancia en la parti-
cipacién del mercado global que pueden comandar, adn cuando ellas afiadan al
volumen total en el mercado global y atn cuando la capitalizacién en su mer-
cado nacional pueda elevarse notablemente.

¢Por qué entonces, en un tiempo de rdpido crecimiento en la red de cen-
tros financieros, en volimenes generales, y en redes electrénicas, tenemos una
concentracion tan alta en los mercados de los principales centros? Tanto la glo-
balizacién como el comercio electrénico suponen expansién y dispersién mds
alld de lo que habia sido el dominio limitado de las economias nacionales y del
comercio local. En realidad, dada la globalizacién y el comercio electrénico,
uno bien podria preguntarse por qué los centros financieros tienen siquiera al-
guna importancia.

El peso cada vez mayor de los centros importantes es, podria decirse, un
contrasentido. El rdpido desarrollo de los intercambios electrénicos, la crecien-
te digitalizacién de gran parte de la actividad financiera, el hecho que el sector
financiero se haya convertido en uno de los principales sectores en un gran ni-
mero de paises, y el hecho que es un sector que produce un producto desmate-
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rializado, hipermévil —todo ello sugiere que la localizacién no deberia impor-
tar. En realidad, salir de los grandes centros parecerfa ser una buena opcién da-
do el alto costo de operacién en los principales centros financieros. Ademis, los
tltimos diez afios han presenciado una creciente movilidad geogréfica de exper-
tos financieros y de las empresas de servicios financieros.

Efectivamente, se ha dado un proceso de descentralizacién geografica de
ciertos tipos de actividades financieras, animado por asegurar negocios en un
nimero cada vez mayor de paises que se integran a la economia global. Muchos
de los principales bancos de inversién tienen operaciones en mds paises de lo
que tenfan hace 20 afios. Lo mismo puede afirmarse para importantes servicios
legales y contables y otros servicios corporativos especializados. Y puede decir-
se para algunos mercados: por ejemplo, en la década de los 80, todas las opera-
ciones bésicas de divisas a gran escala se realizaban en Londres. Hoy, éstas estin
distribuidas entre Londres y algunos otros centros (atin cuando el ndmero de
estos centros es mucho menor que el nimero de paises cuya moneda se estd ne-
gociando). Empero, estas tendencias no socavan los actuales patrones de con-
centracién antes descritos.

Desde mi perspectiva, existen al menos tres razones que explican la ten-
dencia hacia la consolidacién de unos pocos centros antes que una dispersién
masiva. He tratado ya, en términos generales, algunos de estos aspectos en la
seccion anterior referida a las hipétesis que organizan el modelo de la ciudad

global.

La importancia de la conectividad social y las funciones centrales

Primero, mientras las nuevas tecnologias de telecomunicacién efectivamente fa-
cilitan la dispersién geogrfica de las actividades econémicas sin perder la inte-
gracién del sistema, también poseen el efecto de fortalecer la importancia de la
coordinacién central y de las funciones de control para las empresas y para los
mercados'. Los principales centros tienen concentraciones masivas de recursos
con tecnologfa de punta que les permiten maximizar los beneficios de las tele-
comunicaciones y manejar las nuevas condiciones para operar globalmente. In-
clusive, los mercados electrénicos como el NASDAQ'y E*Trade confian en co-

10 Un creciente nimero de mercados financieros tienen ‘duefios’ en la actualidad y son operados por alia-
dos de las empresas —de ahf que estén sujetos a las funciones centrales de la administracion.
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merciantes y bancos ubicados en algtin lugar, generalmente en un importante
centro financiero.

Un hecho cada vez mds evidente es que a fin de maximizar los beneficios
de las nuevas tecnologfa de informacidn, se necesita no solamente la infraes-
tructura sino también una compleja combinacién de otros recursos. Gran par-
te del valor agregado que estas tecnologias pueden producir para las corpora-
ciones de servicios radica en las externalidades, y esto significa recursos mate-
riales y humanos —edificios de oficinas con tecnologia de punto, méximo talen-
to y la infraestructura de redes sociales que maximice la conectividad.

Un segundo hecho que estd emergiendo con claridad se refiere al signifi-
cado de 'informacién'. Existen dos tipos de informacién que tienen importan-
cia para estas operaciones. Uno de ellos son los datos, que pueden ser complejos
pero vienen como informacién estandarizada, ficilmente disponible para estas
empresas, como por ejemplo, los detalles de una privatizacién en un pais en par-
ticular. El segundo tipo de informacién es mds dificil de obtener porque no es-
t4 estandarizada; requiere de interpretacién/evaluacién/criterio; implica nego-
ciar una serie de datos y una serie de interpretaciones de una combinacién de
datos con la esperanza de producir informacién de mayor nivel. El acceso al pri-
mer tipo de informacidn es, ahora, global e inmediato gracias a la revolucién di-
gital. Pero, es el segundo tipo de informacién el que requiere una complicada
combinacién de elementos, no sélo técnicos sino también sociales —lo que se po-
dria considerar como la infraestructura social necesaria para la conectividad glo-
bal. Es este tipo de infraestructura social la que otorga un papel estratégico a los
principales centros financieros y, mds generalmente, a las ciudades globales.

En principio, la infraestructura técnica para la conectividad puede ser re-
producida en cualquier lugar. Singapur, por ejemplo, tiene conectividad técni-
ca comparable con aquella de Hong Kong, ;pero tiene la conectividad social de
Hong Kong? Probablemente podriamos decir lo mismo para Frankfurt y Lon-
dres. Cuando complejas formas de informacién necesarias para ejecutar impor-
tantes transacciones internacionales no pueden obtenerse de las bases de datos
existentes —sin importar el precio- entonces se necesita la esfera de informacién
social y las correspondientes inferencias e interpretaciones de facto que se dan
con la informacién que se comparte entre gente de talento e informada''. El

11 Por ejemplo, es la importancia de este insumo la que ha dado un nuevo valor a las agencias de califica-
cién de crédito. Parte de la clasificacién tiene que ver con interpretacién e inferencia. Cuando esta in-
terpretacién se hace ‘autoritativa’ se convierte en ‘informacién’ disponible para todos.
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proceso de convertir inferencias-interpretaciones en 'informacién' requiere una
combinacién de talento y recursos. En pocas palabras, los centros financieros
proporcionan el conocimiento y la conectividad social que permite a una em-
presa o mercado maximizar los beneficios de su conectividad tecnoldgica.

Redes internacionales

El sistema financiero global ha alcanzado niveles de complejidad que requieren
la existencia de una red internacional de centros financieros para servir a las
operaciones del capital global. Esta red de centros financieros serd cada vez mds
diferente de las versiones anteriores del 'sistema financiero internacional'. En
un mundo de sistemas financieros nacionales en su mayor parte cerrados, to-
dos los paises duplicaban la mayoria de las funciones necesarias para sus econo-
mias. La colaboracién entre los diferentes mercados financieros nacionales con-
sistfa usualmente solo en la ejecucion de una serie de operaciones ya dadas en
cada uno de los paises involucrados, tanto en cdmara de compensacién como
en pagos. Con pocas excepciones, tales como los mercados off shore y algunos
de los grandes bancos, el sistema internacional consistia de una cadena de sis-
temas domésticos cerrados. La integracién global de los mercados lleva a la eli-
minacién de varios sistemas redundantes y hace que la colaboracién sea un
asunto mucho mds complejo, un asunto que tal vez tenga el efecto irénico de
aumentar la importancia de los principales centros financieros.

Este hecho ha traido consigo una nueva clase de 'fusién' —aquellos mer-
cados financieros conectados internacionalmente. Las dos formas mds impor-
tantes son la consolidacién de redes electrénicas que conectan un nimero muy
selecto de mercados y la formacién de alianzas estratégicas entre los mercados
financieros. La Bolsa de Opciones de Chicago estaba conectada con la Bolsa de

12 El manejo del riesgo, por ejemplo, que cada dia se hace mds importante con la globalizacién debido a la
creciente complejidad e incertidumbre que es el resultado de operar en diversos paises y mercados, re-
quiere un enorme refinamiento de las operaciones centrales. Todos sabemos que muchas, si no todas, de
las mayores pérdidas en transacciones financieras durante la tltima década han involucrado error huma-
no o fraude. La calidad del manejo del riesgo dependerd en gran parte de los altos mandos de una em-
presa antes que simplemente de condiciones técnicas, tales como la vigilancia electrénica. En la actuali-
dad se considera como algo més efectivo, en general, la consolidacién de las operaciones de manejo del
riesgo en un sitio, usualmente el sitio central de la empresa. Hemos visto esto en el caso de algunos ban-
cos importantes: Chase y Morgan Stanley Dean Witter en los Estados Unidos, Deutsche Bank y Credit
Suisse en Europa.
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Futuros de Frankfurt y la Bolsa Mercantil de Chicago estaba conectada al Mer-
cado Internacional de Futuros de Francia en Paris. La Bolsa de Valores de Nue-
va York estd considerando conectarse con bolsas en Canadd y América Latina y
ha entrado en negociaciones con la Bolsa de Paris. La Asociacién Nacional de
Corredores de Valores adquirié la Bolsa de Valores de los Estados Unidos en ju-
nio de 1998. Esto ha producido otras combinaciones, como la posible fusién
de la Bolsa de Opciones de Chicago y la Bolsa del Pacifico. NASDAQ estd man-
teniendo similares conversaciones con Frankfurt y Londres. Tal vez la iniciati-
va més espectacular fue la ahora fallida conexién entre la Bolsa de Valores de
Londres y la Bolsa Alemana de Frankfurt en el verano de 1998, realizada con
el fin de atraer a las 300 principales empresas de toda Europa. Paris reacciond
proponiendo que algunas de las otras importantes bolsas en Europa deberian
crear una alianza alterna, que ahora se ha formado.

Estos hechos evidencian una importante segunda tendencia que determi-
na, de muchas maneras, la era global actual. Estos centros no sélo compiten en-
tre ellos, sino que existe una colaboracién y divisién del trabajo. En el sistema
internacional de las décadas de la post-guerra, el centro financiero de cada pais
cubrfa, en principio, el universo de las funciones necesarias para dar servicio a
sus compafifas y mercados nacionales. Por supuesto que el mundo de las finan-
zas era mucho mds simple entonces de lo que es en la actualidad. En las fases
iniciales de la desregulacion de los afos 80, existi6 una fuerte tendencia a con-
siderar la relacién entre los principales centros como de competencia directa
(por ejemplo, entre Nueva York, Londres y Tokio). Sin embargo, en mi inves-
tigacion de estos tres centros, encontré clara evidencia de una division del tra-
bajo. Lo que estamos presenciando en la actualidad es inclusive un tercer pa-
trén en el cual esta cooperacién o division de funciones estd institucionalizada
de alguna manera: alianzas estratégicas no solo entre empresas internacionales
sino también entre mercados. En suma, existe competencia, colaboracién estra-
tégica y jerarquia.

Programas y elites desnacionalizados

En tercer lugar, la identidad y vinculos nacionales se estdn debilitando para es-
tos actores globales y sus clientes. Asi vemos que los principales bancos de in-
versién de los Estados Unidos y Europa han establecido oficinas especializadas
en Londres para manejar varios aspectos de sus negocios globales. Inclusive los
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bancos franceses han establecido algunas de sus operaciones globales especiali-
zadas en Londres, un hecho inconcebible hasta hace unos pocos afios y todavia
no manifestado abiertamente en la retérica nacional de ese pais.

La desregulacién y la privatizacién han debilitado ademis la necesidad de
centros financieros 'nacionales’. La cuestién de la nacionalidad simplemente
funciona de manera diferente en estos sectores de lo que fue el caso hace ape-
nas una década: desde los mercados nacionales se puede acceder a los produc-
tos financieros globales y los inversionistas nacionales pueden operar en los
mercados globales.

Es interesante anotar que los bancos de inversién solfan dividir sus equi-
pos de analistas por pais a fin de cubrir un mercado nacional; en la actualidad
lo hacen mds por sector industrial. (Ver, por ejemplo Latin American Finance,
varios ejemplares).

En mi libro ;Perdiendo Control?, describo este proceso como la incipiente
desnacionalizacién de ciertos sectores institucionales. Pienso que dicha desna-
cionalizacién es una condicién necesaria para la globalizacién econémica como
la conocemos en la actualidad. La sofisticacién de este sistema radica en el he-
cho que solamente necesita involucrar 4reas institucionales estratégicas —la ma-
yorfa de los sistemas nacionales pueden permanecer bédsicamente inalterados.
Las empresas japonesas que operan en el exterior adoptaron esténdares de con-
tabilidad internacionales mucho antes de que el gobierno japonés pensara en
requerirlos. A este respecto, el aspecto organizacional de la globalizacién es to-
talmente diferente al de los mercados globales del consumidor, en los cuales el
éxito consiste en cambiar los gustos a escala nacional en una forma masiva.

Las ciudades globales producen una nueva 'subcultura’. La gran resisten-
cia presentada por largo tiempo en Europa a las fusiones, especialmente a las
muy agresivas, o la resistencia a la propiedad y control extranjero en el este del
Asia, evidencian una cultura nacional de negocios, que es de alguna forma in-
compatible con el nuevo cardcter distintivo de la economia global. Yo plantea-
ria que las grandes ciudades contribuyen a desnacionalizar las elites corporati-
vas. No se trata de que esto sea bueno o malo, sino que considero que es una
de las condiciones para establecer los sistemas y 'subculturas' necesarias para un
sistema econémico global.
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Conclusién

La globalizacién econémica y las telecomunicaciones han contribuido a produ-
cir una espacialidad de lo urbano que oscila entre redes transnacionales parcial-
mente desterritorializadas y localidades territoriales con masivas concentracio-
nes de recursos. Este no es un aspecto totalmente nuevo. A través de los siglos,
las ciudades se han encontrado en las encrucijadas donde se producen impor-
tantes procesos de alcance mundial. Lo que difiere en la actualidad es la inten-
sidad, complejidad y alcance global de estas redes; el punto hasta el cual por-
ciones significativas de las economias estin ahora desmaterializadas y digitali-
zadas dando como consecuencia el que ellas puedan viajar a grandes velocida-
des a través de algunas de estas redes; y en tercer lugar, el nimero de ciudades
que son parte de las redes internacionales que operan a vasta escala geogrifica.

La nueva espacialidad urbana producida de esta manera es parcial en un
doble sentido: constituye solo parte de lo que sucede en las ciudades y de lo que
representa la ciudad y, por otro lado, se instala solo en parte del espacio urba-
no. Esto puede entenderse en términos tan diversos como aquellos de los limi-
tes administrativos de una ciudad, o en el sentido del imaginario publico de la
misma. Ademds, algunas formas de esta nueva espacialidad urbana operan en la
actualidad a escala regional.
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Algunas observaciones respecto a cémo el capital
esta reorganizando nuestro territorio

Alfredo M. Garay

Me interesa partir de la idea que la globalizacion expresa un cambio en el com-
portamiento del capital frente al agotamiento de un modelo de acumulacién
que, en los paises centrales, lo vinculaba con el Estado. Este modelo convertia
al Estado en un soporte fundamental del proceso de acumulacién, permitien-
do que el sector publico ocupe espacios cada vez mis significativos en ¢l mane-
jo de las estructuras productivas'. En los tltimos afios, varios autores analizan
los motivos del agotamiento de este modelo que implicaba agregar costos muy
altos al aparato productivo para garantizar el sostenimiento del Estado.

La formulacién de estrategias de respuesta a la crisis ha llevado a los eco-
nomistas neoliberales a proponer que el capital debe obedecer més rigurosa-
mente a las leyes del mercado, eliminando aquellas determinaciones de natura-
leza politica que alteraban el funcionamiento de la economia.

Una de las primeras consecuencias, que no deja de ser preocupante para
sus paises de origen, ha sido el traslado de algunas casas matrices para localizar-
se en paraisos fiscales como Liechtenstein, Luxemburgo, Montecarlo, Hong
Kong, Singapur, Panam4, Bahamas o Gran Caimdn.

Apoyada en profundos cambios tecnoldgicos, esta misma tendencia deter-
ming el traslado a nuevas localizaciones de gran parte de los procesos produc-
tivos. Siguiendo esta misma légica también se desplazaron inversiones para de-
sarrollar empresas de distribucién, procesos de comercializacién y todo tipo de
prestacidon de servicios. El mercado financiero como tal también se desplegé

1 Pueden repasarse los trabajos de Castells v Lojkin respecto del capitalismo monopolista de Estado y su
influencia respecto de la caida tendencial de la tasa de ganancia.
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por el territorio, proveyendo fondos y diversificando tasas, que sostienen la ac-
tividad tanto del sector privado como del publico.

Valdria la pena preguntarse hasta qué punto a cambio de este ahorro, el
capital estd dispuesto a perder su influencia sobre sus gobietnos y, por lo tanto,
a prescindir de la influencia de los Estados de los paises centrales en la defini-
cién de las politicas mundiales.

Este conjunto de sefiales parece indicarnos que en los paises centrales se
estin desarrollando dos tendencias contradictorias. Una que da lugar a un pau-
latino desarraigo del capital, liberando flujos de inversién en buisqueda de dreas
de oportunidad por el resto del mundo. Otra que, en los pafses centrales, de-
semboca en la implementacién de politicas defensivas, como la creacién de un
nuevo conjunto de instituciones supra—nacionalesz, que definen un marco mds
amplio en el que se discuten cudles serdn los mecanismos a aplicar para garan-
tizar la sustentabilidad del desarrollo y la gobernabilidad de sus naciones fren-
te a la globalizacién y sus peligros.

La perspectiva de la globalizacién también genera, en los paises periféri-
cos, procesos contradictorios. Puede afirmarse que la mayoria de las naciones
hacen esfuerzos por atraer inversiones, considerando que su futuro depende de
su capacidad para volverse atractivas.

Forzadas a competir entre si, ofreciendo condiciones ventajosas que las
conviertan en dreas de oportunidad,’ alteran las relaciones entre los diversos
sectores sociales dando lugar a una nueva conflictividad que tensa las relaciones
de poder en las diferentes sociedades locales.

Tanto la transformacién de las condiciones generales, como el despliegue
de los nuevos flujos de capital sobre su territorio, definen profundos cambios
en la estructura espacial, que expresan a su vez cambios de los modos de vida
urbanos.

Interesa, por lo tanto, analizar estas tendencias, diferenciarlas entre si, es-
tudiar su mecdnica buscando establecer ciertas relaciones de causalidad entre
estos nuevos procesos y sus manifestaciones sobre el territorio.

En los paises centrales el capital tiene dificultades para garantizar la reali-
zaci6n de la tasa de ganancia y que, como consecuencia, se despliega por el
mundo una nueva corriente de inversién que se asienta en aquellos lugares que

2 Comunidad Econémica Europea, Nafta , etc.

3 Es decir, condiciones generales adecuadas, bajo valor del salario, minimo de regulaciones y todo tipo de
ventajas y exenciones.
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ofrecen mejores ‘oportunidades’, nos interesa analizar los motivos por los que
el capital acepta la posibilidad de desplazarse, estudiando cudles son las condi-
ciones que ofrecen estos sitios (pafses, ciudades o localidades) que los medios
tienden a denominar ‘paises emergentes’ o dreas de oportunidad.

Para desarrollar este andlisis se parte del caso argentino, considerando que
durante la década del 90 tanto el Estado como sectores del empresariado han
implementado acciones tendientes a instalar a Argentina como uno de los po-
sibles ‘paises emergentes’, imponiendo enormes esfuerzos a la sociedad con el
argumento de generar condiciones adecuadas para atraer inversiones.

En la actualidad, observando los efectos de estas iniciativas, se constata
que ha sido canalizada una corriente de inversién de origen internacional sobre
la realidad econémica local. Se constata que existe mayor facilidad para la im-
portacién, que las mds conocidas firmas internacionales han designado repre-
sentaciones y habilitado filiales. Muchas de ellas se han instalado en el pais, se
han asociado con el capital local o han adquirido empresas publicas y privadas.
Que han sido concesionados los servicios publicos, que algunas de estas empre-
sas producen, otras distribuyen y otras prestan servicios, que ha sido adquirida
la mayor parte de la banca, asi como una cantidad importante de bienes raices
(urbanos y rurales), conformando una nueva realidad que como es de esperar,
deja una impronta sobre el territorio.

Este panorama que asigna a la realidad una sensacién de movimiento, de
transformacion, de integracién al mundo moderno, que contrasta con el quie-
tismo que caracterizé la década del 80 se explica en el marco de un discurso, se-
gun el cual no existe otra alternativa, que la insercién en el nuevo orden global,
contexto en el que alcanzar la condicién de pafs emergente es una promesa de
mejores condiciones de vida.

Sin embargo, estos cambios no abarcan a la totalidad de las personas ni de
los territorios, poniendo en discusién los limites de este proceso, sus efectos so-
bre los sectores que no quedan comprendidos por sus supuestas ventajas y el in-
terés por sostener un modelo atravesado por una contradiccién tan profunda.

Si bien se puede afirmar que en los paises centrales el capirtal atraviesa di-
ficultades, los indicadores econdmicos tanto en Europa como en Estados Uni-
dos no parecen indicar la existencia de una crisis. Por el contrario, durante la
década del 90 se asiste mds bien al cimbronazo de las economfas de la mayor
parte de los denominados paises emergentes’, constatando ademds que estas cri-

4 Japon, México, Corca, Brasil, Argentina
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sis indujeron procesos en cadena, deteriorando las posibilidades de desarrollo
de las economias mds fragiles.

Aceptando que efectivamente en los paises centrales el capital enfrenta
una condicién estructural que marca los limites de un modelo, queda claro que
las politicas defensivas implementadas por sus estados se desarrollan con bas-
tante eficacia. Sin embargo, esto no evita la existencia de una migracién de las
inversiones hacia algunas economias periféricas que al parecer ofrecen ventajas
comparativas.

Analizando el caso argentino, se constata que estas inversiones existen y
que en los dltimos diez afios se han vuelto dindmicas, interesando estudiar las
razones que definen por qué estas operaciones se presentan como ventajosas.

Analizar hasta qué punto, de qué manera y a través de qué mecanismos el
capital internacional se hace presente en la economia local, impulsando el de-
sarrollo de nuevos negocios (productivos o no) es importante. Interesa, asimis-
mo, analizar cudles son los efectos de estas corrientes de inversion sobre el te-
rritorio tratando de explicar si este proceso nos explica ciertos cambios que se
observan en los patrones de urbanizacién.

En un primer momento se estudiardn las condiciones que determinan
desplazamientos de capital a nuevos territorios, identificando aquellas condi-
ciones que reafirman la permanencia de la inversién en los paises centrales.

En un segundo momento se inventariardn cudles son las diferentes formas
que asume el capital para concretar estos traslados, analizando también las ra-
zones por las que estas operaciones se presentan como ventajosas.

Por tltimo, analizaremos los efectos sobre la estructura urbana, identifi-
cando cudles son sus expresiones materiales y el modo como se articulan para
incidir sobre la conformacién del espacio urbano dando lugar a transformacio-
nes significativas de la estructura de la ciudad.

Anilisis de las condiciones que inciden sobre el arraigo
o las migraciones de capital

Desde el momento en que el capital decide ponerse en movimiento, en busque-
da de nuevas oportunidades de inversidn, las ventajas que ofrecen los nuevos
territorios deben compensar, sobradamente, las ventajas diferenciales que, en
general, ofrecen los paises centrales.
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- Las condiciones étnico culturales (idiosincrasia, idioma, costumbres) cons-
tituyen para las empresas el principal argumento para priorizar la localizacion
de sus casas centrales y sus principales nticleos productivos en los paises donde
tuvo origen la empresa.

- Las condiciones macroecondmicas de los paises y por lo tanto su capacidad de
garantizar el manejo de sus principales variables de su economia. Los paises cen-
trales pueden dar garantias de la estabilidad de su moneda, manejar la evolucién
de sus ciclos expansivos y recesivos, y controlar la inflacién promoviendo un am-
plio respaldo publico al desarrollo de la actividad privada.

Los paises periféricos, en cambio, tienen dificultades para garantizar su

moneda. Fuertemente endeudados a partir de la década del 70 deben sanear las
finanzas publicas equilibrando el sistema de cuentas nacionales. Para demostrar
su capacidad para responder a los compromisos adquiridos deben someterse al
monitoreo periddico de los organismos internacionales de crédito. La discipli-
na con que los gobiernos acepten aplicar los paquetes de medidas que les son
sugeridos por estos organismos es la condicién para certificar que se trata de un
pais ‘creible’ y por tanto viable para las inversiones provenientes del exterior. Es-
tas ‘medidas’ apuntan a generar mayores facilidades para la inversion de capita-
les, tensando al limite las condiciones sociales y politicas que garantizan la go-
bernabilidad.
- La concentracién de Condiciones Generales de la Produccién (CGP) es asi-
mismo un factor decisivo, teniendo en cuenta la relacién que existe entre las in-
fraestructuras y productividad. Los paises centrales, como resultado de su pro-
pia historia, cuentan con una mayor densidad de inversién en infraestructuras
por metro cuadrado de territorio, condicién que se expresa como tendido de li-
neas férreas, terminales aéreas y portuarias, vialidades, puentes, canales, siste-
mas de generacién y transmisidon de energia, sistemas de comunicacién, etc.
Como resultado de la acumulacién histérica de la inversién en condiciones ge-
nerales, estas regiones cuentan con una enorme variedad, cantidad y calidad de
infraestructuras, ofreciendo condiciones dificiles de equiparar en los paises pe-
riféricos.

Dificilmente los paises emergentes puedan proveer condiciones equiva-
lentes. Sin embargo, las obras desarrolladas por los estados durante la etapa sus-
titutiva presenta en algunos Jugares condiciones razonables, existiendo el caso
de otras ventajas comparativas de tal importancia que vuelven rentable la cons-
truccion de estas condiciones, incorporando un nuevo atractivo para la locali-
zacion que es el de contar con infraestructuras totalmente nuevas. En la etapa
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anterior, la provisién de condiciones generales era asumida por el Estado como
una inversién a pérdida. En el contexto de la globalizacién en cambio, el sec-
tor privado tiende a interesarse tanto por su construccién como por su geren-
ciamiento.

Puede sefialarse también la importancia de las Condiciones Generales de
la Reproduccién (CGR), entendidas como el conjunto de prestaciones y equi-
pamientos que toma a su cargo el Estado para garantizar la reproduccién am-
pliada de la vida. La existencia de escuelas, hospitales, centros culturales, depor-
tivos y recreativos tiene una incidencia fundamental sobre el estado sanitario y
educativo de los trabajadores y sus familias, condicién que incide sobre la pro-
ductividad del trabajo. Una mayor y mds sofisticada oferta de estas condiciones
ofrece mayores garantias de sustentabilidad de la estructura politica y social (es-
tabilidad politica, disciplina social). Estas condiciones generales inciden sobre
el desarrollo tecnoldgico, en aquellos casos donde la investigacién cientifica y
tecnoldgica se articula con la estructura educativa siendo, en la actualidad, de-
terminante para la eleccién de la localizacién de ciertos procesos donde la ca-
pacitacion de los recursos humanos y la existencia de un contexto tecnolégico
sofisticado son indispensables para el desarrollo de la innovacién®.

Asumiendo que el desarrollo de estas condiciones generales ha sido deter-
minante para el desarrollo industrial de los paises centrales, en la actualidad, los
costos impositivos y salariales indirectos que se agregan a los costos de produc-
cién como condicién para garantizar el sostenimiento de este complejo sopor-
te de infraestructuras y equipamientos, resultan inconvenientes para garantizar
la competitividad de los productos en un mercado global, convirtiéndose en
uno de los principales factores de desarraigo de gran parte de las empresas de
los paises centrales.

5  Demis estd sefialar que la mayoria de los paises europeos cuentan con condiciones ventajosas, tanto por
la inversién histérica en el desarrollo de estas condiciones generales como por la densidad de poblacién,
que concentra aparatos productivos y mercados dentro de territorios relativamente reducidos.

No deja de ser interesante constatar cémo las dreas mds afectadas por los bombardeos durante la Segun-
da Guerra Mundial dieron lugar a mayores inversiones durante la posguerra, logrando que el desarrollo
de sus nuevas infraestructuras las colocara en una situacién ventajosa para las nuevas localizaciones in-
dustriales respecto de las regiones que no experimentaron esa destruccién.

Los paises (y ciudades) de América del Norte también ofrecen excelentes condiciones generales, sin em-
bargo, su localizacién puede experimentar evoluciones, como en ¢l caso del desarrollo de la industria in-
formidtica, donde la cercania de algunos centros universitarios dio lugar a un nuevo sisterna de asenta-
mientos industriales que generé el desarrollo de nuevas 4reas urbanas.
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Una eventual nueva localizacién, en el contexto de un pais periférico, pue-
de encontrar condiciones de desarrollo de las infraestructuras y equipamientos
razonables, sin padecer por ello de una carga tributaria equivalente a la exigida
en los paises centrales. Para el capital, lo razonable se presenta frente a lo opti-
mo como una oportunidad interesante, que permite agregar un nuevo frag-
mento de ganancia a la conformacion de la renta.

Una nueva localizacién puede encontrar condiciones fisico-ambientales
mds favorables, sobre todo en dreas que no han padecido durante periodos pro-
longados los efectos de la contaminacién industrial. Estas posibles localizacio-
nes no deben, por lo tanto, cargar en su estructura de costos el financiamiento
de medidas preventivas o compensatorias que en los paises centrales se han
vuelto sumamente costosas.

- Contar con la proximidad de sus principales insumos logrando un significa-
tivo abaratamiento del transporte, en la medida que el desarrollo de una parte
del proceso industrial permite reducir el volumen y estandarizar el formato uti-
lizado para trasladar materias primas. Tal es el caso de la industria aceitera, prin-
cipal commodity de las exportaciones argentinas, cuya produccién tiende a
aproximarse a las dreas de produccién de granos (maiz, soja).

- La proximidad de grandes mercados consumidores es en el presente un fac-
tor de enorme significacién. Considerando que el incremento de la poblacién
en los paises de la periferia y su concentracién en torno de grandes conglome-
rados urbanos define la presencia de mercados sumamente atractivos, el capital
tiene en general interés en localizar inversiones tanto productivas como en dis-
tribucion y servicios. Este interés se extiende a la produccién e intercambio de
bienes inmuebles, como la vivienda, que obliga a desarrollar por lo menos una
parte de su produccién en el sitio.

El reconocimiento de un mercado local de dimensiones fundamentaba, ya
en la década del 60, la apertura de filiales de las grandes empresas multinacio-
nales. En ese entonces, la concrecién de convenios regionales de libre comercio
(como en el caso de la ALALC) determing la apertura de filiales en paises co-
mo Brasil o Argentina. Vale la pena analizar el caso del Brasil, donde el tama-
fio del mercado dentro de su propia frontera garantiza por si mismo absorber
un alto porcentaje de la produccidn prevista para la region.

- La existencia de una estructura industrial consolidada provee condiciones
técnicas indispensables para el desarrollo de procesos industriales, como la exis-
tencia de un contexto tecnoldgico capaz de garantizar una estructura de apoyo
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logistico de fa produccién (servicios, mantenimiento, reparaciones) dificil de
resolver en el marco de la misma fébrica.

En algunos de estos ‘mercados emergentes’, la existencia de un desarrollo
industrial anterior puede proveer estas condiciones, despertando incluso el in-
terés por una eventual puesta en valor de la capacidad productiva instalada.
Una primera dimensién puede referirse a la recuperacién y puesta en valor de
los bienes de capital. Es, por ejemplo, el caso de algunas empresas automotri-
ces radicadas en Argentina durante la década del 60, que en el marco de la in-
flacién y la crisis politica de mediados de los afios 70 fueron desestimadas por
las casas centrales, transfiriendo sus activos a grupos econémicos locales (gran-
des proveedores o clientes) y que desagregaron los procesos productivos en una
enorme red de productores de autopartes. En la actualidad el proceso se invier-
te y las firmas internacionales retoman el control de sus fibricas.

Esta tradicién industrial induce la existencia de una oferta de mano de
obra capacitada. El capital mirard con interés los sitios donde puede encontrar
que un operario y su contexto estén en condiciones de encarar procesos pro-
ductivos en condiciones semejantes a la de los paises centrales. Esta condicién
se torna decisiva cuando se asocia a la posibilidad de una disminucién de los
costos de mano de obra y, por tanto, al incremento de la plusvalia incorporan-
do una nueva porcién de valor a la conformacién de la renta.

Si la realidad politica y econémica de paises como Corea o China o la ins-
talacién de empresas maquiladoras sobre la linea de frontera entre México y
EEUU permite que el valor del salario sea mds bajo, la productividad de los tra-
bajadores de los paises centrales deberd realizar enormes progresos para com-
pensar esta ventaja que ofrecen algunos de los denominados paises emergentes.
Lo cierto es que en la actualidad constatamos que el capital emigra hacia estas
nuevas realidades emergentes, masificando por ejemplo la produccién de elec-
trodomésticos fabricados en China, que grandes cadenas de supermercados co-
mo Carrefour compran en cantidad y distribuyen por todo el mundo a un pre-
cio bajo.

- Condiciones fiscales. La baja carga tributaria, la existencia de ventajas aran-
celarias, impositivas, subsidios 0 mecanismos de compensacién, constituyen
asimismo factores determinantes en la decisién de estos posibles cambios de lo-
calizacién. Frecuentemente, se presenta el caso de un posible inversor involu-
crado en una suerte de subasta en la que los gobiernos (nacionales - locales)
ofrecen todo tipo de ventajas, buscando atraer una fébrica que genere empleo.
Paradéjicamente, la mayoria de estas nuevas fibricas generan muy poco em-
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pleo, de modo que los municipios que en la disputa por la posible radicacién
le han donado la tierra, han realizado trabajos de acondicionamiento, le han
aproximado las infraestructuras y lo han eximido del pago de tasas e impues-
tos, sc ven obligados a absorber los costos de los servicios que le prestan ha-
biendo logrado un bajo impacto sobre la generacién de los ansiados puestos de
trabajo.

Si bien este conjunto de condiciones (ventajas comparativas), en algunos
casos, puede resultar favorables a la radicaciéon de empresas fuera de los paises
centrales, la posibilidad de concretar estas inversiones requiere que estos paises
(ciudades o regiones) realicen enormes esfuerzos para reproducir, en términos
adecuados, aquellas condiciones que se presentaban como adversas. Deben, por
tanto, lograr una razonable concentracién de condiciones generales para la pro-
duccién y la reproduccién, promover el desarrollo tecnolégico, la capacitacién
de la mano de obra y el incremento de la productividad, debiendo asimismo
implementar politicas tendientes a garantizar la estabilidad monetaria, el con-
trol de la inflacién, etc.

- Un contexto politico-institucional que garantice condiciones estables a las
inversiones, procesando la conflictualidad social a través de un razonable siste-
ma de instituciones, leyes y procedimientos.

Si bien esta condicidn no estd asegurada en los paises centrales, como lo
demuestra el caso de Iralia donde la tormentas politicas son frecuentes, estos pai-
ses dan prueba de una gran continuidad. En algunos casos, por la hegemonia de
una determinada corriente politica, en otros por la alternancia de dos partidos
principales, los ciclos de la vida politica no dejan de garantizar un eficaz sistema
de intermediaciones institucionales que garantizan la gobernabilidad.

La situacion politica de los denominados paises emergentes, se presenta
mds tormentosa. Considerando que no siempre ¢l sistema institucional es esta-
ble y que las modalidades adoptadas no se ajustan al sistema de instituciones
reconocidas como democriticas, el capital exige que, por lo menos, quede ga-
rantizada la continuidad juridica de sus contratos. En el contexto de la globa-
lizacién, los organismos internacionales no tienen otra alternativa que aceptar
que las diferentes realidades locales dan lugar a diversas formas de gobierno.
Han desarrollado, por lo tanto, pardmetros de evaluacién dc la gobernabilidad
y del respeto de los derechos humanos, dejando de lado la hipétesis de homo-
geneizar los sistemas institucionales bajo un mismo formato.

- El desarrollo de condiciones culturales, ambientales y urbanas atractivas
constituye un parimetro destacado para los cuadros de nivel gerencial que de-
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berdn fijar en las nuevas localizaciones su residencia. El valor del salario es la
principal compensacién cuando estas condiciones son adversas, lo que no qui-
ta que el interés de la empresa por la sociedad local varie significativamente en
funcién de los lazos que sus cuadros establezcan con ella.

Volviendo al caso de Argentina de los tltimos afios, un dato a destacar es
la masiva afluencia de cuadros de origen extranjero. Este importante flujo mi-
gratorio estd constituido por personal calificado (tanto de planta como inde-
pendiente) que brinda servicios de apoyo (consultores, técnicos, profesionales,
administrativos) a las empresas internacionales, con compromisos de radica-
cién temporarios (y viajes periddicos al pais de origen) pero que, frecuentemen-
te, se prolongan dentro o fuera de la empresa en la medida que la realidad tam-
bién ofrece perspectivas de desarrollo individual superiores a las que se ofrecen
en los paises de origen.

Los atractivos del paisaje y la calidad del espacio urbano juegan un papel
fundamental, asi como la oferta de actividades y facilidades, culturales, depot-
tivas recreativas y de entretenimiento a las que pueden acceder estos cuadros.

Cabe citar los trabajos de Mickethwait y Wooldridge® respecto de la ‘cos-
mocracia’ que identifica a una poblacién de cerca de veinte millones de perso-
nas repartidas por diferentes lugares del mundo, con caracteristicas y estilo de
vida cosmopolita, que despliegan una red de vinculaciones a escala global de la
que dependen las decisiones de las principales empresas. Como sector que de-
sarrolla una cierta conciencia de si, cobra especial importancia su deslocaliza-
cién, en la medida que sus costumbres contribuyen a difundir hdbitos y aspi-
raciones de un estilo de vida cosmopolitas, a la vez que tienden a transferir a
toda la sociedad su desarraigo.

Anilisis de las diferentes modalidades que puede asumir la
radicacién de capital

Volviendo sobre la hipétesis de que en determinadas condiciones puede ser atrac-
tivo para el capital buscar nuevos horizontes en los que cuente con mejores opor-
tunidades para optimizar sus ganancias, en un segundo andlisis interesa relevar
las modalidades operativas que asume el capital para concretar estos traslados.

6 Cosmocracia: la nueva elite del mundo globalizado. Publicacién original del Financial Times reproduci-
da por el Suplemento Econémico del diario Clarin el 4/6/2000
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- La primera y mds elemental forma de acercamiento es establecer una in-
termediacion comercial entre una estructura productiva y un mercado consumi-
dor. La aperwura de oficinas importadoras o representaciones de las empresas
constituye una primera instancia de desarrollo de empresas extranjeras en la
cconomia local. Esta modalidad claramente mercantil, explica el crecimiento
de ciudades como Buenos Aires, que a poco de fundada ya centraba su econo-
mia en la intermediaciéon de flujos comerciales a través del puerto. Desde las
famosas tiendas de importacién que a comienzos de siglo permitian que se
compraran productos europeos por catdlogo (Harrods, Gat & Chaves) a las
modernas trading, la actividad de estas empresas que relacionan las economfas
de diferentes paises, nos recuerdan que la ciudad tiene otras experiencias de
inscripcién dentro de drdenes globales. La actividad de estas firmas aporta co-
nocimientos sobre los diferentes mercados, identifica oportunidades de nego-
cios y construye vinculos con sorprendente velocidad.

Puede clasificarse dentro de esta modalidad a las empresas de servicios,
responsables de articular operaciones financieras o bursdtiles como la compra
de acciones o la colocacién de fondos o bonos en el mercado internacional de
capitales.

Corresponden también a este tipo las empresas especializadas en Ja expor-

tacién de granos, rubro en el que algunas empresas locales adquirieron impor-
tancia internacional. Este es el caso del grupo Bunge & Born, que figura entre
las principales empresas de #rading del mundo.
- Una segunda posibilidad es conceder la representacion de una marca. Los
contratos de representacion o franquicias permiten que un empresario local de-
sarrolle determinada actividad utilizando una marca a cambio del pago de una
suma fija o porcentaje (de la facturacion o de las udilidades). El mismo contra-
to establece la obligacién de respetar los estdndares operativos y modalidades de
accion definidos por la casa central. Esta modalidad permite a muchas empre-
sas desarrollar actividades en otros paises y percibir por ellas una renta, sin ha-
ber realizado inversiones especificas y sin correr grandes riesgos.

Sin duda, esta es una de las modalidades mds difundidas en la actualidad
y la que mds contribuye a la creacién de un sentimiento de cultura global, en
tanto las grandes marcas expanden su presencia institucional obteniendo ga-
nancias significativas sobre la base del desarrollo de empresarios locales.

Esta modalidad es particularmente difundida en el desarrollo de empre-
sas de comidas rdpidas como Mac Donalds, de cadenas hoteleras como Hilton,
crapresas de turismo, o en la produccién de medicamentos (industria farma-
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céutica). En los tltimos afios esta modalidad se ha desarrollado en el mercado
inmobiliario (Richard Ellis), servicios de consultorfa (Arthur Andersen, Coo-
per & Libran, Ernst & Young, etc.), considerando que los nuevos clientes glo-
bales, tienden a identificar el prestigio de grandes firmas como garantia de la
aplicacién de los estindares internacionales de calidad y eficiencia.

- Cuando el volumen de negocios (actual o potencial) lo justifica, algunas
firmas optan por habilitar filiales de la empresa. En este nivel el compromiso pa-
sa a ser mayor, en tanto supone la radicacién de una porcién del capital en el
desarrollo de la actividad local.

El caso de la industria automotriz es significativo de los flujos y reflujos

de esta modalidad de inversién. En la actualidad, el cambio tecnolégico per-
mite minimizar los riesgos de este tipo de decisidn, constatando que las em-
presas multinacionales que se radican en el pais construyen estructuras admi-
nistrativas y establecimientos sumamente efimeros, coherentes con la volatili-
dad que se atribuye al capital como uno de los atributos caracteristicos de la
globalizacién.
- Laexistencia de nichos de enorme rentabilidad determina el interés de al-
gunas de estas filiales por instalar sucursales, dispuestas a disputar la hegemonia
del mercado local. Durante la década del 60, cuando la produccién nacional es-
taba protegida por fuertes barreras aduaneras, ésta fue la modalidad que adop-
taron algunas grandes firmas multinacionales. En la actualidad, la mayoria de
estas empresas han abandonado esta modalidad manteniendo, en algunos ca-
s0s, la realizacién de algunas partes del proceso productivo, que ofrece ventajas
diferenciales respecto del mercado global. En otros casos funcionan como talle-
res de ensamblado, packaging o como simples importadores de productos que
distribuyen a través de los circuitos de comercializacién consolidados durante
la etapa anterior.

Existe, sin embargo, la experiencia contraria. Es decir, el caso de otras fir-
mas que frente al volumen de negocios que presenta el mercado local encuen-
tran interés en abrir una filial impulsando su desarrollo en funcién de la dind-
mica que defina el mercado. Es este el caso de grandes cadenas de supermerca-
dos como Wal Mart o Carrefour.

La modalidad operativa de la empresa, es un ejemplo significativo del in-
terés del capital por dirigirse a estos mercados. Conscientes de que en un pri-
mer momento su competidor es el pequefio comercio, cada tienda define el
margen de ganancia sobre los productos en funcién de los precios de su com-
petencia dentro de su drea de influencia, lo que permite la obtencion de una
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renta extraordinaria. Para Carrefour, por ejemplo, Argentina significa el 11%
de su facturacion en el mundo pero el 20% de sus ganancias. Con ¢l tiempo el
desarrollo de la actividad y de la competencia con otras cadenas equivalentes
tiende a ajustar estos margenes, condicién que determina la fusién de las dife-
rentes empresas’ o la emigracion de la firma que ya no garantiza una renta ex-
traordinaria.

Wal Mart factura en Argentina 458 millones de los 137. 000 millones que
factura por ano en el mundo. Su actividad representa solo el 4% del negocio de
supermercados en Argentina, hegemonizado por Carrefour que absorbe el 35%
de la facturacién mientras otras cadenas absorben el 61% restante. Después de
un primer momento en que la competencia apuntaba a los pequefios comer-
cios de barrio, en la actualidad la competencia entre cadenas llevé a un proce-
so de compras y fusiones. Carrefour fusionada a escala mundial con Promodes
con una facturacién conjunta de 55.000 millones ha pasado a ser la escolta de
Wal Mart a nivel mundial. En Argentina, este grupo se ha fusionado con las ca-
denas Norte, Tia y Dia, facturando en conjunto mds de 4.500 millones de dé-
lares por afo.

El negocio tiene, sin embargo, diferentes alternativas de realizacién, en al-
gunos casos predomina la importancia del margen de utilidad, en otros la ma-
sa de capital en circulacién, apoyados sobre el negocio financiero de diferir el
costo de un stock que se vende al contado. Una tercera alternativa es poner en
valor al metro cuadrado de goéndola, cobrando un derecho por ofrecer la mer-
caderia dentro del establecimiento y beneficiarse con la convocatoria de la ca-
dena.

La desregulacién aduanera permite hoy que estas cadenas comercialicen
productos de las procedencias mds diversas. La industria local y sus sistemas de
distribucién deben competir con estas cadenas que importan grandes voltiime-
nes adquiridos en el mercado global. Es de destacar que frecuentemente estas
cadenas imponen los niveles de calidad, induciendo la consolidacién de estdn-
dares internacionales (homogéneos) a todas las empresas que pretendan incor-
porarse a los circuitos de comercializacién de los que se proveen.

- Como desarrollo de esta modalidad existen cadenas de distribucién que
tienden a incorporar talleres locales al circuito de produccion de sus propios produc-
tos. Por ejemplo, es el caso de Decathlon, empresa francesa de articulos depor-

7 Este fenémeno ocutre actualmente. Por ¢jemplo, Carrefour a escala internacional se ha fusionado con
Promodes v a nivel local con Norte, Tia y Dia.
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tivos (perteneciente a las cadenas de tiendas Auchan). La marca busca alcanzar
ventajas competitivas fabricando una serie de productos apoyados en la capaci-
dad de la estructura productiva local. Trabaja sobre la base de disefios y calida-
des claramente predeterminados, que una vez producidos se comercializan en
sus bocas de expendio distribuidas por el mundo. Es de destacar que esta aso-
ciacién encuentra como interlocutor, en la mayoria de los casos, a pequefios ta-
lleres artesanales o manufactureros, inscritos en lo que José Luis Coraggio ca-
racterizaria como economia popular.

- Para una empresa internacional una manera de acortar camino es asociar-
se con una empresa local. En este caso la inversién se produce sobre una activi-
dad de probada eficacia en el mercado local, que frecuentemente acude al capi-
tal internacional necesitado de respaldo para encarar las estrategias de creci-
miento (incorporacién de capital, tecnologia, prestigio) a que la fuerza la com-
petencia con firmas internacionales®. Ha sido este el caso de la mayor parte de
las firmas alimenticias, petroleras y textiles que lograron sobrevivir a los cam-
bios que imponia la globalizacién. Ha sido asimismo el caso de algunas empre-
sas constructoras, que desarrollan esta forma de asociacién en torno a empren-
dimientos concretos.

Es de senalar que el empresariado local cumple un papel muy activo en la
conformacién de estas formas de asociacién, desplegando una variada gama de
actividades tendientes a establecer vinculos que terminen asocidndolos con el
capital internacional.

- En algunos casos estas formas de asociacién terminan despertando el in-
terés del capital internacional por comprar empresas locales, potenciando el pres-
tigio de su marca (que puede ser mantenida o suplantada por otras de prestigio
internacional), la capacidad productiva instalada (que frecuentemente se inte-
gra al circuito productivo desplegado en el mundo por la firma) y un mercado
potencial probado (que en la mayoria de los casos es superior al cubierto por la
capacidad productiva de la empresa nacional).

- Enlos dltimos afios se ha asistido al desarrollo de una forma de negocio
consistente en adquirir empresas nacionales, reorganizarlas en funcién de las
potencialidades del mercado al que se dirigen para luego venderlas a firmas in-
ternacionales en el marco de un circuito de colocacién de fondos en 4reas de
oportunidad. Este el caso del grupo Exxel, que en la actualidad conforma uno

8 También se ha dado el caso de empresas que se asocian o se venden, frente a la imposibilidad de com-
petir con una firma mis poderosa.
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de los holdings mds activos y diversificados de la economia local’, adquiriendo
el cardcter de ‘nifia de los suefios’ de la mayor parte de los empresarios locales
que, en general, no aspiran a otra cosa que finalmente vender su empresa al gru-
po Exxel y retirarse a gastar el dinero obtenido en el marco de una vida mds
tranquila que la que padece un industrial argentino.

Esta modalidad de compra de empresas coincide en algunos casos con

grandes procesos de concentracion de la oferta (monopélica). Este ha sido el ca-
so de la fusién y compra de empresas de medicina prepaga, encarado por el gru-
po Exxel al adquirir Galeno, Medicus y Tim, que concentran mds del 60% del
mercado.
- Evidentemente, este tipo de operacién se transfiere ficilmente al mercado
financiero. siendo la mayor parte de estas operaciones la colocacidn de acciones
en manaos de fondos de inversion (fondos de inversion, fondos de pensién, AFT,
etc.). Como en el caso anterior, la globalizacién ha desarrollado un vasto siste-
ma de firmas consultoras, intermediarias, analistas de mercado, aseguradores de
riesgo, especializadas en promover estos contactos y garantizar que los inverso-
res podrdn obtener con estas colocaciones un margen de ganancia superior a los
que se ofrecen en plaza.

Sin lugar a dudas, la experiencia més notable en la transformacién de la
actividad inmobiliaria ha sido la del grupo IRSA, que a comienzos de la déca-
da del 90 transformé una antigua empresa de importacién de electrodomésti-
cos en una sociedad desarrolladora inmobiliaria. La novedad consistia en que
la empresa cotizaba en bolsa, condicién que la diterenciaba de las demds em-
presas de plaza. Dirigida por un grupo de gente muy joven, la empresa se lan-
6 a encarar grandes emprendimientos inmobiliarios, comprando un ndmero
importante de grandes predios en el centro de la ciudad. Su repentina apari-
cién generd una enorme expectativa en el mercado, fortaleciendo su perfil de
gran empresa frente a sus ahorristas. La bisqueda de nuevas fuentes de finan-
ciamiento vinculd a estos empresarios con importantes centros financieros de
Nueva York, logrando interesar a George Soros que adquirié el 15% del pa-
quete accionario. Con esta contribucién de fondos, obtenidos a tasa de inte-
rés americana (4 6 5%) ¢ invertidos a la tasa local (12 6 13%), la empresa pa-

9 Elgrupo Exxcl, en cuya conformacién confluyen fondoes de ahorro americanos incluyendo instituciones
como la Universidad de Harvard, es propictario de TIM GALENO Y LIFE (empresas de medicina pre-
paga), MUSIMUNDO (audio y electrénica). SUPERMERCADOS NORTE, VENTURA (electrodo-
masticos) CONIGLIO (ropa de ninos), EDCADASSA (depositos fiscales de los aeropuertos) entre

Otrds.
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s6 de la compra de suelo urbano a adquirir grandes establecimientos rurales
(estancias), comprando asimismo la mayor parte de los shopping centers de la
ciudad.

A esta altura la prensa ya consideraba que el banquero Soros tenia un proyec-
to oligopdlico sobre la Argentina, de modo que sus opiniones (presentando dudas
respecto a las caracteristicas del proceso de globalizacién) en el marco de la confe-
rencia de Davos adquirieron en los medios locales una trascendencia enorme.

En la actualidad se afirma que Soros ha vendido su porcentaje de partici-
pacién a la banca Morgan, lo que no quita que sus socios locales sigan mane-
jando la empresa con relativa libertad gracias a que mantienen el porcentaje ne-
cesario para hegemonizar las decisiones, conservando la credibilidad frente a sus
inversores. Su tltima participacion en el proceso privatizador le adjudicé el
control del Banco Hipotecario Nacional, institucién sobre la que centran su
politica de créditos hipotecarios para los préximos afios.

Puede hasta aqui afirmarse que la economia global y la local cuentan con
una amplia gama de alternativas para vincularse dentro de lo que podriamos
identificar como el sector privado. Como es 16gico esperar, la participacion del
Estado no juega un rol pasivo en el marco de estos procesos, pudiendo identi-
ficarse también modalidades de articulacién entre la inversién internacional y
el Estado.

Para comenzar la reflexién debemos recordar que la crisis del modelo sus-
titutivo determiné la irrupcién de un profunda conflictividad politica, cayen-
do sobre el Estado la responsabilidad de encontrar ideas o soluciones y aplicar-
las en el 4mbito local.

En este contexto cobra especial interés el papel desempefiado por los or-
ganismos multilaterales de crédito, que durante la crisis del modelo sustitutivo
promovieron la contratacién de deuda (publica y privada) y posteriormente, en
funcién de la capacidad de cobro de esa deuda, supervisan el desarrollo de las
diferentes economias nacionales imponiendo un recetario de medidas que ho-
mogeneizan las condiciones de los diferentes paises en funcién de las necesida-
des del mercado global.

Asistimos, en los dltimos 15 afios, a las operaciones de colocacién de bo-
nos y de otras formas de financiamiento del sector piblico que incrementaron
notablemente la deuda™.

10 En 1976 era de 7000 millones, en 1982 de 40.000, en 1989 de 60.000; en 1995 de 100.000 y en la ac-
tualidad se afirma que estd préxima a los 160.000 millones.
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Como consecuencia se reiteraron las misiones de monitoreo de la econo-
mia nacional implementadas por los organismos multilaterales de crédito. Los
nuevos financiamientos fueron condicionados a la aplicacion de medidas anti-
inflacionarias, de reestructuracion estatal, ajuste, desregulacién, apertura de
mercados, privatizacion, etc.; medidas asumidas como la garantia del cumpli-
miento de las obligaciones contraidas por el Estado.

Interesa, por lo tanto, identificar otras modalidades de acoplamiento en-
tre el capital global y local en las que la intervencién del Estado adquiere un pa-
pel protagénico para lograr la contribucién del capital internacional al desarro-
llo de la economia local, contribucién que tiene como requisito garantizar al ca-
pital la obtencién de una renta extraordinaria.

Siguiendo con la hipétesis de la existencia de un margen de contradiccion
entre los intereses del Estado en los paises centrales y el capital que busca de-
sentenderse de los costos suplementarios que le imponen estos Estados, se pre-
sentan algunas dudas respecto a la légica que subyace en los organismos inter-
nacionales de crédito. Analizando sus intervenciones cabe preguntarse si las me-
didas (recetas) que proponen sistemdticamente a los paises periféricos fortale-
cen la tendencia de desarraigo del capital que lo lleva a abandonar los paises
centrales en busqueda de nuevas dreas de oportunidad, o a desalentarlas, en tan-
to los Estados de los paises centrales estdn interesados en mantener las inversio-
nes dentro de sus territorios. Considerando que estos organismos responden a
las politicas definidas por los Estados miembro, se puede pensar que en dltima
instancia no apuntan a promover un efectivo desarrollo de los paises deudores
sino a la reduccidn del gasto y la contencién social, financiando sélo la imple-
mentacion de politicas sociales compensatorias.

La presentacion de José Luis Coraggio en este mismo libro, abunda sobre
el papel de estos organismos multilaterales y los contenidos de sus recetas, por
lo que consideraré este punto como tratado volviendo sobre la descripcién de
las diferentes modalidades que asume la radicacién de capitales, analizando el
caso particular de la articulacion entre el capital internacional y el Estado.

En términos generales, puede afirmarse que la articulacién del capital in-
ternacional con el Estado retoma la mayorfa de las modalidades ya descriptas,
pero por tratarse de un interlocutor que responde a una légica no econémica
sino politica, éstas adquieren matices particulares.

- La concesion de servicios priblicos es una forma de recuperacion de una capa-
cidad productiva existente. Si bien contractualmente su concesion se parece al
caso de las empresas que venden sus instalaciones, el cardcter monopélico de es-
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tas empresas de servicio con tarifas predeterminadas y clientela cautiva les asig-
na condiciones particulares respecto de la obtencién de una renta extraordinaria.

Observando la privatizacién de estas empresas en el contexto argentino
constatamos que los grupos econémicos locales juegan un papel decisivo du-
rante el desarrollo de los procesos licitatorios. Tras largos afios de interaccién
como contratistas del Estado, los principales grupos econémicos cuentan con
una enorme experiencia en el manejo de procesos licitatorios. Utilizaron su
enorme influencia sobre el poder publico para impulsar una politica de priva-
tizaciones. Participaron en las discusiones previas y en la conformacién de los
data-rum en las que se ajustaban la redaccién de los pliegos. Participaron del ar-
mado de las propuestas saliendo a la bisqueda de socios internacionales. Con-
formaron con ellos uniones transitorias de empresas, presentdndose en las dife-
rentes licitaciones de las que resultaron, finalmente, ganadores y socios adjudi-
catarios de las concesiones. Fueron, ademds, vendedores de sus porcentajes de
participacién en las empresas por valores mucho mis altos de los que habian
invertido o comprometido en la conformacién de las ofertas. La mayor parte
de estos empresarios locales obtuvieron ganancias extraordinarias por su parti-
cipacion en el proceso privatizador, garantizando que la transferencia de estos
bienes al capital internacional se produzca en condiciones suficientemente ven-
tajosas como para despertar el interés de estos inversores.

En el caso argentino estas transacciones implicaron por ejemplo la conce-
sion de las lineas estatales de aviacién (Austral y Aerolineas Argentinas) a la em-
presa estatal espafiola Iberia, que a su vez vendi parte del paquete a la empre-
sa estadounidense American Airlines, que después de un tiempo de explotacién
desistié de la operacién dejando a ambas aerolineas al borde de la quiebra. Pa-
ra tener una idea de los costos sociales basta sefialar que durante este periodo el
deterioro de las condiciones de la empresa determiné un notable incremento
del nimero de incidentes (a veces de accidentes) por fallas mecdnicas en los
aparatos.

Se privatizaron asimismo las empresas de provisién de agua, recayendo la
concesion del servicio sobre el consorcio conformado por la empresa francesa
Lionaise des Eaux (vinculada con la constructora Dumais) asociada al grupo
econ6émico de la familia Soldati"' que vendi6 su participacién en la empresa.

11 Grupo Comercial del Plata, propierario entre otras cosas de empresas constructoras, petroleras e inmo-
biliarias. Participa en el paquete accionario de canal 11 (Telefé) y es propietaria, entre otras empresas,
del parque de diversiones ubicado en la zona del Tigre que forma parte del emprendimiento del Tren de
la Costa. Su participacién fue significativa en los procesos licitatorios del agua y los teléfonos.



Capital y organizacion territorial 217

Se privatizaron los servicios telefénicos, dividiendo la prestacién en todo
¢l pais en dos zonas (repartiendo el mercado incluso en el gran Buenos Aires),
de las que salieron beneficiados dos grupos de empresas estatales: Telefonica de
Espana y Telecom de Francia asociada esta segunda al ya mencionado grupo
Soldati, que vendié su participacién dadas sus necesidades de financiamiento
para participar en la licitacién del servicio de aguas.

Fucron asimismo privatizados los servicios de trenes urbanos y de carga,
la empresa de correos, la explotacién de terminales portuarias, acroportuarias y
de autobuses; la construccién de autopistas, el mantenimiento de rutas, la pro-
visién y distribucion de energfa, el traslado y distribucion de gas, la explotacion
de subrerrdneos, la recoleccion de residuos, la automartizacién del catastro, el
cobro de impuestos, entre otras, encontrando en casi todos los casos situacio-
nes andlogas.

La mayoria de estas privatizaciones se encuentra en proceso de renegocia-

cion, que en todos los casos implica un andlisis del cuadro tarifario, reformula-
cion del plan de obras y prolongacién del plazo de la concesion.
- Semcjante al caso anterior ha sido la subasta de empresas o bienes del Esta-
do, que, a difercncia de las concesiones, suponen un traslado de dominio de
una parte del paurrimonio del Estado. Dentro de esta categoria puede por ejem-
plo analizarse la venta de los canales de television, en el marco de la elimina-
c1én del marco normativo que prohibia la existencia de complejos multimedia.
En la acrualidad el peso adquirido por estas empresas poscedoras de medios
grificos y audiovisuales, ha instalado nuevos protagonistas definiendo un nue-
vo espacio publico, de propiedad privada en el que se dirimen las grandes de-
cistones del Estado. Yl caso del multimedia Clarin que asocia al diario de ma-
yor rirada de Latinoamérica con las empresas del cubano Max Canosa y el gru-
po mexicano Televisa. Semejante es el caso del multimedia América, que en po-
co tiempo transformé a un empresario textil medio en zar de la televisién y pro-
pictario de la concesion de aeropuertos. en sociedad con la empresa estatal ita-
liana que administra el acropuerto de Mildn. En estos dltimos dias se ha difun-
dido la noricia de la adquisicién del 80% del paquete accionario de América
TV, por el grupo Torneos y Competencias.

Por dltimo, ¢l canal 11 es controlado por un conglomerado de empresas
entre las que asume un papel protagénico el grupo Soldati, que como senaldra-
mos forma parce de las empresas concesionarias entre otras cosas del agua y de
los teléfonos.
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De mids estd sefialar que la aparicién de los mismos protagonistas en uno
y otro tablero, advierte sobre la existencia de una complicada malla de relacio-
nes que vincula al poder econémico con el poder politico, facilitando la trans-
ferencia de importantes aparatos de propiedad del Estado al sector privado.

Paradéjicamente, el papel asumido por los grupos econémicos argentinos
marca una decisién sin fisuras por facilitar la apertura al capital internacional,
siendo dificil rescatar experiencias de empresarios que hayan apuntado a con-
trolar algiin resorte de poder estratégico, reconociendo su importancia para el
desarrollo de un capitalismo de cardcter nacional?. Solo puede mencionarse el
caso del grupo mendocino Pescarmona, que intenté (al menos por un tiempo)
controlar las lineas ferroviarias de carga que conectan con Chile y Brasil (Bue-
nos Aires al Pacifico - BAP), proceso en el que fue derrotado por una empresa
brasilefia, que tras adquirir los ramales correspondientes en Chile y en Brasil,
terminé comprando a Pescarmona la concesién de las lineas argentinas del Fe-
rrocarril San Martin y Urquiza (BAP).

Otro ejemplo notable fue la privatizacién de la empresa petrolera nacio-
nal YPE, asumida en un primer momento por un grupo empresario de cardcter
nacional, pero que tras la muerte de su principal dirigente en un accidente aé-
reo por demds extrafio, terminé vendiendo el paquete accionario a la empresa
espafiola Repsol, pasando a formar parte de uno de los conglomerados de em-
presas petroleras mds importantes del mundo.

La venta de las empresas piiblicas, en la mayoria de los casos, apuntaba a

proveer los recursos que, afio a afio, faltaban en el momento de cierre de las
cuentas fiscales.
- Con una balanza comercial deficitaria y una economia en recesién que en-
frenta dificultades para obtener los recursos presupuestados, la emisién de bo-
nos y otras formas de titulo de deuda ha sido un recurso recurrente para hacer
frente a la crisis.

La colocacion de estos titulos en los mercados internacionales es 1a modalidad
mis frecuente de vinculacién del Estado con el gran capital internacional, y por
lo tanto un vehiculo adecuado para canalizar inversiones hacia estos denomina-
dos mercados emergentes.

La confiabilidad de estos bonos se basa en gran medida en los informes
elaborados por las misiones de los organismos internacionales de crédito, que
evaldan periédicamente la situacidn fiscal y el avance de la aplicacién de las me-

12 Como se suponia en tiempos de la sustitucién de importaciones.
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didas de saneamiento financiero recomendadas por ellos mismos a los diferen-
tes gobiernos. Los informes elaborados por ciertas conocidas consultoras finan-
cieras internacionales”, mediante la publicacién de andlisis de evaluacion del
ricsgo-pafs, o identificando la existencia de oportunidades de negocios, consti-
tuyen otra forma de articulacién entre este conjunto de condiciones que a esta
altura del andlisis pueden ser ya reconocidas como un sistema.

- La incertidumbre respecto del destino de algunos bonos alienta el interés
por canjearlos por bienes con un valor concreto y, suelen implementarse ope-
raciones de canje de bonos de deuda publica por bienes (muebles o inmuebles)
cn el marco de lo que se denomina capitalizacion de la deuda. La mayor parte
de las privatizaciones incluyeron un porcentaje de la inversién como canje de
titulos, logrando a través de este mecanismo que los bonos adquieren un nue-
vo valor de venta en el mercado financiero en la medida que inducen una de-
manda de titulos para realizar a corto plazo.

En algunos casos, esta politica tiende a una efectiva recuperacién de estos
titulos, que contribuye al paulatino achicamiento de la deuda. Pero no es el ca-
so argentino, donde en los dltimos 20 afios, en el contexto de la aplicacién de
estas medidas, la deuda sigue creciendo.

La penctracién del capital internacional en la realidad local se ha produ-
cido casi sin condiciones. Para ser precisos, deberfa més bien afirmarse que fue
promovida por el empresariado local, por la estructura politica y por los orga-
nismos internacionales de crédito, bajo el supuesto que ¢l incremento de las in-
versiones fuese la condicidn indispensable para promover el desarrollo.

A esta altura de los acontecimientos, constatamos que el desarrollo es el
fruto de la relacién entre necesidades y capacidades de una sociedad y no se mi-
de solamente como expresion del movimiento pasajero de capitales por sobre el
territorio.

El emptesariado nacional merece una particular apreciacién. Sin voluntad
empresaria y sin grandeza como para convertir las ventajas competitivas de la
sociedad que les dio origen en base de sus estrategias de crecimiento, no han si-
do otra cosa que agentes de la degcapitalizacién, siendo tal el pavor que les pro-
duce correr riesgos que ni siquiera han defendido su capacidad de obtener a cra-
vés del Estado una renta extraordinaria, privilegio que transfirieron al capital
internacional atn a costa de perder poder econémico y politico.

13 Como Glodmand Sachs. Quantitarive Trading Advisors, Chicago Board Options Exchange, ete.
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Efectos sobre la estructura territorial

Buscando relacionar esta suerte de ‘inventario’ de condiciones y modalidades
que subyacen detrds de las inversiones de capital internacional en la realidad lo-
cal, intentaremos identificar su articulacién con los cambios de la estructura te-
rritorial o urbana. Metodolégicamente se separan del conjunto de las inversio-
nes, aquellas' que afectan bienes raices.

Dentro de la perspectiva de la inversién, se asume que los bienes raices es-
tdn situados en un contexto urbano al que pueden aplicarse el conjunto de ra-
zones enumeradas para evaluar su atractivo respecto de otras inversiones equi-
valentes en los paises centrales. Del mismo modo, la inversién en bienes raices
puede resultar de la aplicacién de cualquiera de las modalidades operativas
identificadas para la radicacién de capitales.

Para construir una tipologia que nos permita ordenar este universo de in-
tervenciones sobre el espacio urbano recurriremos a la nocién de producto in-
mobiliario, entendiendo como tales al conjunto de construcciones que consti-
tuyen soportes inmuebles de procesos de produccién, distribucién, o consumo
(edificios, redes, rutas, etc.). La nocién de producto nos refiere a un sistema
productivo que le da existencia y a un mercado comprador que le asigna deter-
minado valor en funcién de sus atributos.

La observacién de cambios a través de la aparicién de nuevos productos,
en algunos casos, puede implicar la construccién de estos soportes materiales,
pero en otros simplemente la transformacién (remodelacién, decoracién, ade-
cuacién o resignificacién) de edificaciones existentes a las que se cambian los
usos o las modalidades operativas que las convierten en otros productos.

Como en los tiempos de la revolucién industrial, el desarrollo cientifico y
tecnolégico se articula con nuevas condiciones politicas y sociales, permitiendo
que el capital incremente su capacidad de transformar la realidad y de subordi-
narla a sus determinaciones. El espacio urbano es muy sensible a estas transfor-
maciones, verificindose a muy corto plazo la impronta de estos cambios sobre
la estructura de la ciudad.

La globalizacién tomada como la expresién mds significativa para deno-
minar e] nuevo contexto, tiene la caracteristica de vincular con enorme agilidad
territorios que posteriormente tiende a integrar. El transporte y las comunica-
ciones son instrumentos fundamentales del desarrollo de esta légica y, por lo

14 O aquella parte de las inversiones.
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ranto, especialmente proclives a incorporar transformaciones tecnoldgicas que
optimizan su eficacia para desarrollar esa funcién, rentabilizando la transforma-
cion (construccién, ampliacion, remodelacion) de las infraestructuras que le
sirven de soporte.

En el caso de Buenos Aires, la principal determinacion ha sido la priva-
tizacién de las terminales portuarias, concesionadas a firmas internacionales
especializadas en esta actividad. Puede identificarse al puerto como un produc-
to atractivo para las inversiones internacionales cuyo movimiento (actual y
proyectado) da garantias de gran rentabilidad. La modalidad adoptada fue
concesionar por separado los cinco diferentes muelles que conforman el puer-
to de Buenos Aires, con el supucsto que la diversificacién de los operadores ga-
rantizaria la competencia y por lo tanto el incremento de la productividad del
puerto.

Las empresas demolieron casi la totalidad de las instalaciones existentes,
liberando el campo para el desplazamiento de unas 30 grias pértico. La nueva
infracstructura incrementé ¢l movimiento de 300 mil a 2 millones de contai-
ners por afio, acortando ¢l tiempo de permanencia en ¢l puerto de tres dias a 6
horas.

Un estibador local Exolgan' impulsé nuevas inversiones sobre el puerto
de Avellaneda {(continuo al de Buenos Aires) asociado a la empresa municipal
que maneja cl puerto de Hamburgo, obteniendo estdndares y rendimientos su-
periores a los de las terminales del puerto de Buenos Aires con el que desarro-
lfa una competencia feroz.

El drea portuaria, proxima al centro de la ciudad, ha sido el escenario de
una actividad inusual, presionando sobre la politica urbana en reclamo de ma-
vores superficies y mejores vias de acceso. Ha presionado también sobre la rea-
lizacion de trabajos de dragado y participado en la elaboracién de un proyecto
de ampliacion del puerto.

La gencralizacion del uso de contenedores, que simplifican la maniobra y
los sistemas de stock, ha planteado la necesidad de abrir grandes vacios dentro
de Ja trama urbana y habilitarlos como playas de ruptura de cargas. Los centros
logisticos tienden a concentrar la distribuciéon de mercancias, siendo sus prin-
cipales usuarios las grandes cadenas de supermercados. La oferta de suclo, gal-
pon, frio, o depdsitos robotizados, etc., convoca una multitud de empresas que
prestan servicios tanto a la carga, como a los operarios y a los camiones. La in-

15 Lmpresa pertenediente a Alfredo Romidn.
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versién en estos espacios ha dado lugar a un nuevo producto inmobiliario (cen-
tro logistico) cuya rentabilidad surge del alquiler de espacios a los diferentes
usuarios y prestadores de servicios.

El mismo grupo econémico que maneja el puerto de Avellaneda, a través
de la empresa Romdn, ha logrado controlar grandes superficies de tierra publi-
ca y privada en los alrededores de las 4reas portuarias, habilitando centros lo-
gisticos de distribucién en puntos estratégicos del gran Buenos Aires.

Ya ha sido sefalada la necesidad de proveer condiciones generales adecua-
das como un requisito indispensable para canalizar una corriente de inversién
sobre la ciudad.

Sin embargo, en las condiciones actuales, la operacién de las infraestruc-
turas se presenta como un producto en si mismo, despertando el interés de los
inversores internacionales, que ven en torno a este negocio una oportunidad de
producir grandes ganancias.

La concesién de autopistas por peaje, por ejemplo, es un producto que ha
despertado gran interés entre los grupos inversores nacionales e internaciona-
les, asociando al mismo negocio la construccién de la infraestructura, su man-
tenimiento y la administracién de los flujos de circulacién durante el tiempo
que dure la concesién. La recuperacién de los costos mediante el cobro del pea-
je agrega a este negocio un importante componente de financiamiento.

La construccién de un nuevo sistema de autopistas de acceso ha generado
una profunda transformacién de la estructura circulatoria metropolitana, ha
modificado los tiempos y la calidad de los desplazamientos, transformando sus-
tancialmente las 16gicas de localizacién dentro de este tetritorio.

La conformaci6n de los grupos inversores fusiona a empresas locales con
amplia experiencia en la realizacién de obras puiblicas, con empresas internacio-
nales de los origenes mds diversos. Tal es el caso de la empresa constructora Be-
nito Roggio, asociada en la explotacién del Acceso Oeste con capitales brasile-
fios, mexicanos y malayos. La Autopista del Sol (Norte), que asocia al grupo
Macri con la empresa italiana Impregilo, tuvo la particularidad de condicionar
el cobro de peajes a la terminacién de la obra, pardimetro que motivé la acele-
racién de los trabajos que fueron terminados en tiempo récord'.

La explotacién de la red de agua es otro producto que ha despertado el in-
terés de operadores internacionales asociados con grupos econémicos locales.

16 Fueron realizadas obras de gran envergadura terminando la construccién de mas de 100 km de autopis-
ta (incluyendo trabajos de ensanche, construccién y remodelacién de puentes) en menos de un aio.
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En el momento de la licitacién, la empresa ganadora' expuso un ambicioso
plan de obras, que inclufa el mejoramiento de la red existente, la expansién a
nuevas dreas de servicio y la construccién de una moderna planta de tratamien-
to de aguas servidas™. A casi 10 afios de la firma del contrato, la operacién se
ha centrado en la refuncionalizacién de la red existente, la construccién de un
rio subterrdneo de provisién de agua a la zona oeste, demorando el proyecto de
construccion de Ja planta de tratamiento. Los estudios respecto de la evolucion
de este contrato, constatan que a través de las sucesivas renegociaciones, la em-
presa ha logrado incrementar la tarifa y reducir el plan de obras.

La privatizacién de los servicios de gas, electricidad, telefonfa, etc., reite-
ra cste cuadro, asociando a grupos locales con capirtales internacionales, que
encaran trabajos de refuncionalizacién de la red que abastece a un mercado
cautivo.

Supuestamente la modernizacién de estas infraestructuras es condicion
indispensable para resultar competitivos en las nuevas condiciones tecnolégicas
en que se desarrolla la economia global. José Luis Coraggio senala que el sobre-
costo que debe pagarse por la provisién de estos servicios monopélicos incre-
menta en gran medida el costo del salario de los trabajadores, bajando la com-
petitividad de la produccién nacional (costo pais), lo que en términos de desa-
rrollo es un contrasentido.

Sabiendo que la construccién de nuevas infraestructuras —puertos, puen-
tes, rutas, redes, plantas, ductos- o la refuncionalizacién de las existentes es un
requisito fundamental para competir por la radicacién de inversiones, no resul-
taba evidente el interés del capiral por tomar a cargo, tanto la construccién co-
mo el financiamiento de estas obras, ni la facilidad con que las empresas inter-
nacionales se asociaban con un grupo local aprovechando de su capacidad de
lobby para incidir sobre las adjudicaciones.

La construccién de nuevas vias de acceso dio lugar a una nueva tendencia
de ocupacién del espacio suburbano. Paralelamente, la aplicacién de politicas
anti-inflacionarias repercutié sobre el acceso de los sectores medios al crédito.
El nuevo contexto derivé en una répida expansion del parque automotor asi co-
mo en una modificacién de la oferta de nuevos productos residenciales.

17 Concesionada a la empresa francesa Lionais de Faux asociada a la argentina Comercial de Plata perte-
nediente al grupo Suldad.

18 Actualmente se vuelcan crudas al Rio de la Plata.



224 Alfredo M. Garay

No es casual ver el interés de un mismo grupo empresario (Macri) que se
posiciona como fabricante de automdviles (Fiat-Peugeot), concesionario de un
peaje y desarrollador inmobiliario, situacién que en menor medida repiten los
concesionarios de la autopista a La Plata (Aragén, Servente, Roggio), creando
la empresa SICSA, desarrolladora inmobiliaria.

Las nuevas vias de acceso definen nuevas pautas de localizacién de los es-
tablecimientos industriales, interesados en establecerse en aquellos puntos don-
de coinciden un eje vial y un curso de agua. El parque industrial es el produc-
to inmobiliario que retine las mejores condiciones para localizar una planta
productiva. Un contexto ambiental adecuado, ajustando a los estdndares sani-
tarios exigidos en el mercado global a las exportaciones.

Fibricas blancas, higiénicas, transparentes, rodeadas de parques, fuentes y
playas de estacionamiento, equipadas con tecnologias limpias, precisas, seguras,
eficientes, son el nuevo dmbito de produccién de las grandes marcas. La cerca-
nia de laboratorios y centros de investigacién, asi como la accesibilidad a me-
jores servicios (restaurantes, hoteles, bancos, etc.) son atributos que definen cri-
terios de localizacién de las nuevas fdbricas.

Analizando el PBI provincial se destaca el crecimiento de la actividad
productiva en la zona norte de la segunda corona, denominada camino del
Mercosur por la proximidad del puente internacional y a la ruta 14 que con-
centra el trinsito con Uruguay y Brasil. La presencia del parque industrial Pi-
lar ha incidido sobre este indicador liderando en los tltimos 10 afios el proce-
so de relocalizacién de las plantas de las principales firmas. No es, sin embar-
go, tan significativa la cifra en términos de empleo, permaneciendo la méxima
concentracién de puestos de trabajo sobre la infraestructura obsoleta de la pri-
mera corona.

Las formas de comercializacién también experimentan cambios profun-
dos. La expansidn de las grandes cadenas de supermercados tiende a estandari-
zar los productos que se exponen en sus géndolas y anaqueles: las tecnologias
de comercializacién estructuradas a partir de la ‘compra compulsiva’ apuestan
a la capacidad de seduccién de los productos (disenio, packaging) pero sobre to-
do al prestigio y reconocimiento de las grandes marcas. La necesidad de estar
presentes en la vida cotidiana de la gente, tanto a nivel consciente como incons-
ciente, lleva a las principales marcas a desarrollar enormes campafias de publi-
cidad, que van desde un imponente despliegue de carteles y propagandas, al in-
cremento del niimero de eventos patrocinados por sponsors apoyados sobre la
extraordinaria capacidad de la television para penetrar la vida doméstica.
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Como producto inmobiliario, las grandes cadenas se hicieron presentes
reproduciendo patrones de localizacién del suburbio europeo y norteamerica-
no. Grandes tendidos de sombra rodeados de grandes playas de estacionamien-
to, en proximidad de los accesos a un curso de grandes ejes viales. Como com-
petencia, las cadenas locales desarrollaron formas de supermercadismo en las
zonas densas de la ciudad, donde se concentraban los sectores con mayor po-
der adquisitivo. El envio a domicilio (defivery) reemplazé a las grandes playas
de estacionamiento, desarrollando nuevos sistemas de transporte de mercade-
rias. En un tercer momento, la disputa por los mercados llevé a la fusion de las
diferentes cadenas. Hoy desarrollan una compleja red de supermercados exten-
didos por toda la ciudad respondiendo a tipologias muy diversas.

Los técnicos en comercializacién han concebido un nuevo producto in-
mobiliario: los paseos de compras, gigantescas mdquinas de vender que, reprodu-
ciendo la estética de la televisidn, son utilizados por la gente como nuevos cen-
tros de barrio. Con una inversion promedio de entre 30 y 50 millones de dé-
lares, su aparicién marca un salto en la envergadura de las intervenciones urba-
nas. Los primeros surgen como una expansion del negocio de los supermerca-
dos". Una segunda generacién es resultado de la asociacion de la empresa cons-
tructora de un gran grupo econémico” con un comercializador de locales.

En un tercer momento, la paulatina sofisticacién de estos centros comercia-
les lleva a desarrollar su dimensién lddica, dando origen a un nuevo producto in-
mobiliario: los centros de entretenimiento concebidos en torno a la necesidad de
utilizar el tiempo libre. El Patio Bullrich, uno de los primeros shopping urbanos,
propiedad de la firma constructora Maccarone, inicia el desarrollo del negocio de
los entretenimientos como respuesta a la dura competencia a que debia hacer
frente a los otros supermercados. La experiencia y las asociaciones establecidas con
cmpresas americanas de entretenimientos, lo llevaron a reiterar la apuesta abrien-
do un centro {showcenter) en Haedo cercano a la traza del acceso oeste y otro (Fa-
mily Park) sobre la traza del acceso norte. Ultimamente, pese a que el resultado
de estos negocios no ha sido el esperado, este grupo tiende a asociarse en el nego-
cio de entretenimientos con el grupo Soldati, propietario de un gran parque de
diversiones en la zona norte (Parque de la Costa) vinculado al desarrollo de una
operacion inmobiliaria en torno una linea de ferrocarril (Tren de la Costa).

19 Ll primer Shapping Soleil perteneciente a Cacrefour y el segundo Unicenter perteneciente a capitales chi-
lenos (Poleman) duefios de la cadena de supermercados Jumbo.

20 Sade- Perez Companc.
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La reaparicién del cine y de nuevas manifestaciones virtuales, estd
abriendo nuevas posibilidades de inversién compitiendo por el control del
mercado local empresas de origen americano (Disney Enterteinment) y austra-
liano (Village).

Cambios en las formas de comercializacién y en los sistemas de crédito su-
mergen a los consumidores en una cotidianidad poblada de nuevos productos:
electrodomésticos que inducen nuevas costumbres; automotores que modifican
el sentido del espacio y del tiempo; medios audiovisuales que agilizan la infor-
macién, difunden modelos de vida, proponen nuevos imaginarios. Un nuevo
contexto en el que el deseo determina los comportamientos individuales y co-
lectivos con una enorme capacidad de transformacién cultural y social.

La apertura de las nuevas vias de acceso ha determinado la localizacién de
otros productos inmobiliarios. Un nuevo tipo de suburbio crece en torno a es-
tas vialidades, combinando parques industriales, centros administrativos y co-
merciales, condominios residenciales, colegios, hospitales y universidades, 4reas
deportivas, culturales y recreativas. Todas tienen en comun el caricter privado
de las inversiones y el dar origen a una inmensa valorizacién en el traspaso del
suelo rural a urbano?.

La oferta de nuevas urbanizaciones no ha sido, sin embargo, iniciativa de
grandes grupos econémicos, sino que como proceso contd en sus origenes con
el protagonismo de pequefios y medianos empresarios.

Argentina era un pais en el que por més de 20 afios los inmuebles se com-
praron al contado, la baja proporcién de propiedades grabadas por una deuda
hipotecaria define un nicho de interés para el desarrollo de una nueva dindmi-
ca inmobiliaria.

Consolidada la vigencia de nuevos patrones de consumo del espacio ur-
bano, los principales grupos econémicos argentinos, asociados con empresas
o fondos de inversién internacionales, decidieron ocupar ese espacio lanzdn-
dose al desarrollo de fraccionamientos suburbanos. Ha sido este el caso de
IRSA que ya hemos mencionado, del grupo Pérez Companc que crea Alto
Palermo, del grupo Macri (Creurban), Soldati (Tren de la Costa) y Roggio
(Benito Roggio).

En los dltimos tiempos, el grupo econémico encabezado por Roberto
Constantini ha desarrollado una empresa desarrolladora (Consultatio) que en-

21 En un plazo sumamente breve (5 o 6 afios) llega a multiplicar hasta 10 veces el precio del suelo de los
4bsides urbanos.
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cara un proyecto de gran envergadura, como la creacién de una nueva ciudad
satélite (Nordelta) en uno de los extremos de la autopista del sol (Acceso Nor-
te). La mayoria de estos emprendimientos asocian un grupo econémico local
con un fondo de inversién (nacionales o internacionales) canalizando el finan-
clamiento a través de un compromiso fiduciario.

Los edificios de oficinas son, ademds, un producto sumamente dindmico.
A diferencia dc otros productos su localizacion permanecioé en los alrededores
del centro de la ciudad. Frente a la dificultad para resolver dentro de la antigua
parcelaria edificios con plantas de 1500m?, la implementacion del proyecto de
Puerto Madero absié un drea de oporrunidad para las nuevas construcciones.
En primer lugar, la habilitacién de 180.000 m* de /loft. instalaron una nueva fi-
sonomia de oficinas como producto del reciclado de los viejos galpones pottua-
rios. Dos emprendimientos que vincularon al grupo Bunge & Born con City-
corp reiteraron la tipologia de edificio torre en los alrededores de Puerto Ma-
dero. Se trata de las torres Buchardo y Republica (actual sede de la empresa te-
leténica). La empresa Loma Negra del grupo Fortabat construyé en la misma
zona su sede empresaria. El diario La Nacién y Cargill desarrollan dos nuevos
emprendimientos, sumandose sobre ¢l drea de Catalinas, dos torres de Consul-
tatio (Constantini), una de Irsa y otra del Banco de Boston. Dentro de los pre-
dios de Puerto Madero, la primera torre fue construida por Irsa y Benito Rog-
gio como sede del la empresa Telecom, siguiendo en orden la construccién del
hotel Hilton (franquicia asumida por el seftor Gonzales, empresario surgido del
auge de la televisidn por cable) a los que se agregan varios proyectos, en su ma-
yoria encarados por desarrolladores locales asociados a firmas internacionales.

La tendencia a comprometerse con las dreas consolidadas de alta densidad
persiste entre los desarrolladores inmobiliarios, que siguen identificando al edi-
ficio en torre de departamentos como el producto mds eficaz desde el punto de
vista inmobiliario. La mayor parte de las empresas constructoras, vinculadas a
desarrolladores inmobiliarios como Irsa, reproducen la mecdnica de construir
financiando la operacién con un compromiso fiduciario que toma a cargo las
hipotecas.

En ¢l contexto de una ciudad que ha desarrollado alrededor de las altas
densidades un modo de vida netamente urbano, Ja idea de mudarse a un barrio
periférico cucstiona cudles serdn las tendencias inmobiliarias en el mediano y
largo plazo. Frente a la conjuncién de nuevos emprendimientos en torno a las
autopistas, se presenta un nuevo tipo de conﬁguraciones (shoppings, torres, su-
permercados, delivery) en torno a los subterrdneos.
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Cambios en los hébitos alimentarios, toma de conciencia respecto al cui-
dado del cuerpo, se contraponen con el incremento del stress y con los efectos
del consumo regular de productos nocivos. Los avances de la medicina tienden
a compensar estos desajustes, posibilitando un paulatino incremento de la ‘ex-
pectativa de vida' (calculada en 110 afios en el 2010).

La reduccién de la edad limite para jubilarse, de la semana y de la jorna-
da laboral, ubican en los albores de un nuevo ‘estilo de vida' en el que se desdi-
buja el trabajo y abunda el tiempo libre.

La cuestién ambiental, la nueva vecindad, la posibilidad de desarrollar
otros modos de vida definen al contexto de la residencia como el principal ar-
gumento de venta en el nuevo suburbio. La seguridad, la distancia, la falta de
centralidad, son las principales dudas sobre las que prevalecen ciertos patrones
tradicionales. Ambas ofertas tratan de compensar sus desventajas: estimulando
la aparicién de nuevos centros y mayores complejidades en los nuevos empren-
dimientos de las 4reas suburbanas, o dando importancia a las vistas sobre exce-
lentes paisajes, a la proximidad a los parques e incorporando éreas de servicios,
deportivas, parquizadas, como parte de una propiedad comin de las nuevas
construcciones verticales.

La necesidad de ocupar el tiempo, de millones de individuos cargados de
informaci6n y de imagenes, sedientos de nuevas experiencias y emociones, da
lugar a escala internacional, a la expansién del turismo. El crecimiento de los
intercambios (comerciales, culturales, sociales, recreativos, etc.) asi como la
busqueda de una posible evasién de una cotidianidad tensa, ha permitido que
la ciudad crezca como nuevo destino turistico de envergadura. La construccién
del producto hotel ha sido una de las expresiones més dindmicas del nuevo con-
texto. Desarrollando en principio la modalidad de franquicias (Hilton, Four
Seasons), ha crecido poco a poco con la localizacién de cadenas que adquieren
hoteles existentes como el Marriot Plaza, construyen otros nuevos interesados
en la explotacién de su propia marca (Sheraton, Holiday Inn, Accor) se asocian
con capitales locales (Aoky-Ganzabal en el hotel Caesar Park) e incluso imple-
mentan operaciones de capitalizacién de deuda como el hotel Intercontinental,
o el Hyatt del empresario egipcio Pharaon.

El negocio hotelero se proyecta sobre la realizacién de ferias y congresos.
Los grandes centros de convencién se presentan como productos de interés pa-
ra el capital global que compitiendo irrumpen sobre la realidad local. Es el ca-
so de los hoteles Sheraton y Hilton que construyen enormes centros de conven-
ciones y de la firma americana Ogden, que remodela el predio ferial de la tra-
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dicional Sociedad Rural en Palermo, habilitando un enorme centro de exposi-
ciones capaz de albergar ferias y convenciones.

La aparicién de nuevos equipamientos de gran dimension en el seno de la
trama urbana plantea asimismo una discusidén sobre las alteraciones de la vida
cotidiana que impone la transformacién de la ciudad al introducir los produc-
tos de la nueva cultura global urbana.

Desco, crédito y salario estructuran entre si la llave de la pertenencia. Su-
jecién, presion y alienacion: la dura cuenta que se paga a corto plazo.

Prolongacién de la adolescencia, disminucién de la natalidad, retraso de
la concepcidn, conforman un contexto de gente mds suelta, con mayor movili-
dad y determinacién, dispuestas a explorar nuevas identidades, a discurir la
problemarica del género, a institucionalizar novedosas formas de relacién, mds
libres, abiertas y efimeras. Modalidades de pareja y de familia, que no requie-
ren un nuevo tipo de vivienda, definen nuevos pardmetros de localizacién y de
comportamicnto urbano.

Por lo tanto, puede concluirse que las transformaciones existen, que se ex-
presan territorialmente y que existen nexos, mecanismos concretos, que desa-
rrollan las condiciones para que sean posibles.

Del andlisis de las formas de expresion, surge que los productos se inser-
tan sobre el territorio de manera diversa, reconociendo una tendencta a regene-
rar (complejizar) la trama urbana existente y otra que combina los productos
en el marco de nuevos patrones de urbanizacién seguramente mds efimeros y
por lo tanto, mds depredadores.

Sin embargo, no resulra evidente que la presencia del capiral desarrollan-
do emprendimientos no implique, necesariamente, progreso. Mds bien tende-
mos a sospechar que las ventajas diferenciales que fundamentan su venida tien-
den a invertir el sentido de la ventaja, abriendo posibilidades de ganancia ex-
traordinaria que para los atgentinos termina siendo pérdida.

Por el contrario, los paises centrales ponen condiciones al desarrollo de es-
tos vinculos, convirtiendo sus potencialidades en regulaciones, de modo que el
interés legitimo por invertir en funcién de sus mercados, derive cn mecanismos
concretos de acumulacién de riqueza en manos del Estado, que pueda ser des-
pués distribuida con procedimientos eficaces con una racionalidad politica que
de prioridad a los intereses de los mds necesitados.

Surgen dudas respecto del cardcter global de los capitales, descubrien-
do que en su mayor parte guardan fidelidad con el pais donde se localiza su
casa mnatriz. Viendo con frecuencia la accién de personeros de estos Estados
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cjerciendo presién sobre el gobierno local en defensa de los intereses de sus
paisanos.

Para concluir expresaremos algo que, para el momento, resulto obvio: el
proceso de globalizacién no es lineal, presenta contradicciones, sus efectos no
tienen siempre la misma expresién porque resultan de la articulacién de ten-
dencias globales con realidades locales, sintesis, que una primera aproximacién
parece expresar con una enorme homogeneidad, pero que en su desarrollo pos-
terior genera procesos muy heterogéneos.

Las cosas que estdn pasando no son iguales pero son bastante parecidas.
La forma como se articulan con la realidad local es la dnica esperanza de que
no siempre tengan el mismo sentido.

Si se reconoce que estas cosas que pasan son el resultado del despliegue de
una légica social que reproducen actores concretos, queda claro que el progre-
so de los pueblos no va a ser resultado del juego del capital dentro de su propia
légica.

Otros procesos

Uno de indicadores del consumo es el incremento de la produccién de resi-
duos. En medio de inmensos volimenes de desechos, se advierte la presencia
de personas que los juntan, reciclan y atesoran. Objetos, vehiculos y maquinas
son reciclados por otro sistema productivo, montado sobre material de rezago:
edificios, fébricas, fragmentos de ciudad deteriorados albergan sectores sociales
desechados: un modelo social depredador que no permite el acceso de todos a
los beneficios de las transformaciones. Una sociedad que evoluciona a diferen-
tes velocidades, que permite a ciertos sectores (con mayor poder adquisitivo)
acceder a productos capaces de modificar incluso sus comportamientos, mien-
tras otros sectores relegados se aferran a estructuras del pasado, como dnica al-
ternativa para garantizar su subsistencia.

Desintegracién, aislamiento, desarraigo, depresién, desinterés, pérdida de
identidad, son algunos de los procesos que pueden detectarse detrés del incre-
mento del alcoholismo, la drogadiccién, la firmaco dependencia.

Como garante de la gobernabilidad del sistema se espera que el Estado to-
me a su cargo los efectos ‘no deseados’ de estas transformaciones, pero conmi-
nado a incorporar criterios de ajuste que implican la transferencia al sector pri-
vado de sus principales fuentes de recursos.
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Ineficaz para dar respuestas estructurales, el Estado se limita a implemen-
tar politicas compensatorias cuyo efecto no va mds alld de la contencién de una
conflictividad creciente. El cambio social y tecnoldgico que convoca a una par-
te de la poblacion y reniega de otra, sus segmentos mds frégiles: viejos, nifios,
discapacitados, enfermos, desempleados.

Una evolucién que adquicre para los diferentes sectores, distintos sentidos
dentro de una relacién pautada por la segmentacién del mercado y la dificul-
tad de acceso a un puesto de trabajo.

Por todas estas razones interesa preguntarse, ;por qué en el marco de de-
terminadas condiciones, el aporte de la ciencia y la tecnologfa pareceria incre-
mentarse? y, ;en qué medida estas transformaciones contribuyen a un cfectivo
progreso?



Instrumentos de transformacién del espacio urbanos;
presencia y operatividad en América Latina

Manuel Herce

Lo mis honesto que puedo hacer es hablarles desde la perspectiva de mi propia
prdctica profesional en la dltima década en varias ciudades latinoamericanas
(Bogotd, Rio de Janeiro, Sao Paulo, San Salvador, Managua, Cérdoba, etc.),
comparando las experiencias en ellas y, desde la éptica de mi actividad princi-
pal en Barcelona (Espana).

La excelente exposicién que Carrién ha realizado resume un modo de en-
tender nuestra ciudad, sus problemas y tendencias, asi como los instrumentos
de intervencidn, en la que no se puede mds que estar de acuerdo. Quizd sea en
el tema de la operatividad e implementacién de esos instrumentos, en el que
sea preciso una reflexién mds matizada a la luz de la realidad de la ciudad lati-
noamericana. A ello me voy a referir, centrdindome en cuatro aspectos:

- El plan en un contexto de competitividad entre ciudades, de afirmacién
de la propia existencia y de amortiguamiento de crecientes problemas so-
ciales.

- La ciudad de las redes y la ciudad de las oportunidades. La transforma-
cién de infraestructuras y los procesos de privatizacién.

- Laciudad de la desigualdad. El espacio piiblico como renta colectiva. El
desafio de la recuperacién de centros y periferias.

- La administracién municipal como gestor del cambio. Organizacién po-
litica y recursos técnicos.

Centrdindome en estos cuatro temas, que son facetas de uno solo, he de decir
quc no soy muy optimista con respecto a la capacidad actual de la ciudad lati-
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noamericana de asumir la responsabilidad que le corresponde en la resolucién
de su futuro; mds descorazonado me muestro cuando observo, en casi todos los
foros especializados, que no se debaten los problemas reales de la ciudad, sino
el c6mo éstos quedan deformados desde la perspectiva de una excesiva obsesién
por la globalizacién, vista en forma maniquea, como panacea o como moder-
no profeta de Apocalipsis. Por eso, y a pesar del titulo global de este seminario,
voy a centrarme més modestamente en los temas que he enunciado, en la con-
ciencia de que las consecuencias de la denominada globalizacién tan solo apor-
tan un enmarcamiento nuevo de los viejos problemas y, posiblemente, algunos
buenos instrumentos de trabajo.

La ciudad como proyecto, la ciudad con plan
La propia identidad y la imagen que se quiere proyectar

Una ciudad que quiere estar conectada en el mundo de las redes, que quiere
crear riqueza, que pretende existir en el mundo de la globalizacién, es una ciu-
dad que debe tener identidad; en el sentido que debe ser capaz de mostrar a los
demds sus pecualiaridades y sus proyectos. En qué quiere centrar sus esfuerzos,
cudles son sus potencialidades, c6mo va a resolver sus problemas.

El modo de explicarlo, de explicrselo a si misma para actuar en conse-
cuencia, es la explicitacién de sus planes y proyectos en forma creible y opera-
tiva. La ciudad ha de tener proyectos; proyectos que se encadenen en progra-
mas ptiblicos innovadores, ilusionadores colectivamente y que se reficran a sus
auténticos problemas y oportunidades. Y la suma de esos proyectos es el plan,
una apuesta por el futuro organizada desde el presente.

Pero, ;qué tipo de plan? Desde hace tiempo se asiste al desmontaje de la
planificacién convencional, la de la zonificacién y los planes maestros de ma-
nejo del suelo. La falta de operatividad, la actitud pasiva de la administracién
que se limitaba a senalar unas reglas del juego y esperar la iniciativa de los par-
ticulares, no era el mejor método para cambiar el estado de cosas. El paradig-
ma del planeamiento de la zonificacién, cuya finalidad era sefialar una forma
organizativa de la ciudad a largo plazo, no ha podido ni ser capaz de adaprar
sus determinaciones a los profundos cambios sociolégicos y tecnolégicos habi-
dos en nuestras ciudades.

Esa desconfianza en el planeamiento, la certeza de su inoperatividad co-
mo instrumento de transformacién, ha dado paso a una nueva manera de en-
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tender la ciudad como gestidn; gestién de los problemas cotidianos y gestién
de proyectos de transformacién. Pero, hay que detenerse con un poco de se-
riedad en el modelo de ciudad, en el proyecto de ciudad, en lo que ello estd
significando.

El paradigma de planeamiento ha sido sustituido por el paradigma de la
gestion. En el peor de los casos como antitesis uno del otro; gestionar no solo
desde la ausencia de plan, sino desde la liberacién de facto del uso del suelo. Y
en el mejor de los casos, gestionar desde programas consensuados a través de la
planificacion estratégica.

La mayoria de las ciudades latinoamericanas han apostado por la meto-
dologia de planificacién estratégica, y hasta existe una asociacién de ciudades
con esta metodologfa de intervencién. Planificacién estratégica que debe mos-
trar su eficacia como método de deteccién de carencias y estrangulamientos;
en la deteccion e impulso de programas y acciones (latentes o en marcha) rela-
cionados con las oportunidades de la ciudad. Que debe introducir con opera-
tividad programas sociales y econémicos en el planeamiento de la ciudad; y, so-
bre todo, aprovechar su potente capacidad de marketing para ilusionar a los
ciudadanos y a los medios de comunicacién en torno a esos programas y pro-
yectos, en forma que se acabe arrastrando en ello a organismos de otras esferas
de la administracién.

<Son estos nuestros planes estratégicos? Sinceramente, en muy pocos ca-
sos se asemejan a ese modelo. Si se comparan los planes estratégicos de nuestras
ciudades, se observardn las mismas matrices de puntos fuertes y débiles, los mis-
mos objetivos genéricos, y sobre todo la misma ausencia de proyectos urbanos
formulados en términos de programacidn, costes y dificultades. Y esta aparien-
cia de planes justifica una gestién desbalanceada, discontinua y puramente co-
yunturalista. Junto a ello, si que se ha logrado una cierta movilizacion de la so-
ciedad civil, lo que en ausencia de objetivos concretos conlleva graves riesgo de
desilusion colectiva.

La reforma y transformacion de nuestras ciudades necesitan planes. Pla-
nes que pueden adoptar la metodologia de andlisis y consenso de la planifica-
cién estratégica, pero planes con contenido. Y para ello han de aunar cuando
menos cuatro caracteristicas con los calificativos de: normativos, operativos, es-
tratégicos y practicos.

Normativos, porque han de expresarse en planos, las formas de ocupacion
del territorio que se desean, los espacios que se han de proteger, los lugares don-
de centralizar esfuerzos y acciones. La pérdida de la dimensién formal en nues-
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tros planes es preocupante, porque implica la ignorancia respecto al aprovecha-
miento de las condiciones geogrificas, culturales y ambientales del territorio de
una ciudad; y en esas condiciones, ;dénde queda la afirmacién de la propia
existencia? En América Latina, donde mds de un tercio de la ocupacién del es-
pacio se hace al margen de los procesos establecidos legalmente, solo faltaria
que se abandonara todo marco de referencia.

Operativos, porque han de servir ya, a corto plazo; han de poder transfor-
marse en proyectos (o formarse a partir de proyectos) con incidencia real sobre
la poblacién y el territorio. Proyectos de articulacién espacial, proyectos de re-
cuperacién del espacio piblico, proyectos de espacios de afirmacién cultural,
proyectos de reactivacién econémica o reinsercién social, proyectos ambienta-
les y proyectos de marketing de la propia ciudad. Pero proyectos posibles, no
meras promesas de coyunturalidad electoral; posibles porque se han analizado
sus condiciones de partida y su coste, se han aunado los esfuerzos sociales de
impulso y se han sentado en el propio planeamiento los compromisos y férmu-
las de gestién para su realizacién.

Estratégicos, porque esos proyectos han de servir a los objetivos de la ciu-
dad y se han de apoyar en oportunidades existentes o provocadas. Alguien ha
definido lo estratégico como el territorio de coincidencia de la necesidad y la
oportunidad, una excelente definicién.

Y, finalmente précticos, sencillos, con las determinaciones precisas y los
proyectos claros, sin necesitar de dilatados periodos de redaccién y tramita-
ciéon. Que fijen los espacios y objetivos de actuacién y admitan todo tipo de
adaptaciones en su propia realizacién segin los avatares del ‘proyecto’; cuya
eficacia normalmente estd mds relacionada con el momento que con eternas
comprobaciones de ajuste a las disposiciones normativas y a los éptimos for-
males.

No es dificil entender asi el proyecto de ciudad que es un plan, pero re-
quiere de la existencia de una serie de actitudes sociales y politicas que solo co-
mienzan a darse en algunas, pocas, de sus ciudades. Requiere priorizar entre di-
ferentes proyectos y campos de actuacion; ser capaz, incluso, de rechazar cier-
tas oportunidades de inversién tratando de negociar su conversién hacia otras.
Y priorizar quiere decir liderar, asumir desde la jefatura de la ciudad ef compro-
miso de la transformacion y atraer a la sociedad hacia ello. Y liderar para hacer,
es decir poner las condiciones de viabilizacién de esos proyectos. En los casos
latinoamericanos en que hay ciudades con proyecto, se encuentran alcaldes li-
deres que basan su prestigio en sus realizaciones como tales.
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En Barcelona es conocido ¢émo se creé un proyecto de ciudad a partir de
la recuperacién de sus espacios publicos y como se lo reformulé a escala de ciu-
dad y se buscé la olimpiada como fuente de recursos para realizarlo. Es, quizd,
menos conocido el periodo postolimpico, y la continua generacién de progra-
mas de impulso de la ciudad; como el aprovechamiento de las estrategias gu-
bernamentales en torno a la integracidn en las redes europeas de transporte pa-
ra crear una enorme plataforma logistica puerto- aeropuerto; o como las estra-
tegias de reconversién del obsoleto frente maritimo industrial (ya iniciadas con
la Villa Olimpica) en un tejido de equipamientos y actividades terciarias de
vanguardia, a cuyos efectos pretende también apoyarse en la celebracién de un
gran evento como el Foro Universal de las Culturas. Pero lo que tiene interés es
destacar la continuidad de un proceso y de un proyecto de renovacién, el lide-
razgo largo tiempo ejercido de un alcalde y una misma coalicién de gobierno,
que ha conllevado una nueva organizacién de administracién de la ciudad y la
formacién de técnicos planeadores especializados en formas de gestiéon y en la
cultura del proyecto.

La ciudad de las redes. La transformacién de infraestructuras y las
oportunidades urbanas

La ciudad actual es la ciudad de las redes; un territorio disperso articulado a tra-
vés de sus conexiones de transporte, de servicios y de comunicaciones. Conjun-
tos de tejidos aut6nomos, convertidos en casi una confederacién de barrios uni-
dos por infraestructuras y articulada sobre algunos centros surgidos en aquellos
lugares privilegiados por esas redes. Territorio profundamente jerarquizado por
la centralidad que las redes confieren, y en el que centros y periferias se entre-
mezclan rompiendo el viejo paradigma urbanistico de dentro afuera. Y mis ain
en ciudades de ustedes, caracterizadas por un continuo desplazamiento geogrd-
fico de tejidos urbanos con abandono de los anteriores.

Territorio de la dispersion, donde la mayoria es periferia sin identidad, re-
pitiendo los mismos moldes organizativos correspondientes a la clase social que
los ocupa. Periferia cruzada de infraestructuras, que pasan por ella sin diferen-
ciar espacios, y para las que son solo corredores hacia otra parte; pero, paradé-
jicamente, infraestructuras que también son su conexién con el resto de la aglo-
meracién, la puerta de entrada a su potencial identidad.



238 Manuel Herce

Una consecuencia de la globalizacion es que los gobiernos estatales estin
inmersos en un proceso de renovacion de esas infraestructuras, por lo que no
es posible su conexién con el resto del sistema. Ahi tenemos la componente de
necesidad y oportunidad, en esas reformas infraestructurales que aportarian los
recursos suficientes para la recualificacién del espacio urbano, para la creacién
de centralidades, para la valorizacién de los territorios que atraviesan.

Pero los gobiernos estaduales no entienden de eso. Para cllos, las infraes-
tructuras son solamente corredores y tienen solo requerimientos funcionales; el
territorio no importa, la ciudad no existe o es un obstédculo a eludir. En el cre-
ciente contexto de neoliberalismo que alcanza a la sociedad americana, incluso
la operacién de reforma infraestructural es una potencial fuente de recursos no
solo dedicados a esa propia modernizacién. Las vias se mejoran mediante con-
cesiones privadas, a las que poca condicién se le pone mis all4 del cumplimien-
to de unas ciertas condiciones funcionales (seccién tipo, barreras de seguridad,
sefializacién) y la mejor ecuacién posible tarifa-plazo de concesion.

Han de ser las ciudades, las autoridades que entienden del territorio y que
saben las enormes oportunidades que las infraestructuras pueden ofrecer a su
paso, las que propongan proyectos urbanos; proyectos que contemplen los re-
querimientos funcionales de la infraestructura, pero los adapten a las condicio-
nes del lugar y del territorio. Y han de ser las auroridades locales las que los ne-
gocien e impongan, desde la legitimidad que da el haberlos incluido en sus pla-
nes, el haber movilizado la opinién publica a favor de esa solucién y el poder
explicar las ventajas que de ello se derivardn.

Sorprenderia saber el enorme nimero de municipios que asi lo ha enten-
dido en Europa, y arrastran a la administracién del Estado en una tarea de con-
certacién—confrontacién-complementariedad. Pero, veamos un ejemplo lati-
noamericano.

Bogoti enfrenta la construccién de su Avenida Longitudinal de Occiden-
te, y ha abordado la redaccién del proyecto con un enfoque metodolégico de
entendimiento de los grandes ejes viarios y de sus soluciones proyectuales como
un gran proyecto de construccién de ciudad. La citada avenida constituird un
anillo de circunvalacién de la ciudad, y son de destacar los criterios de planea-
miento impuestos previamente al proyecto de la via: el primero, el de la opcién
de trazado cercana a la ciudad, incluso en tramos por dentro de la trama urba-
na, frente a planteamientos ministeriales de alejamiento que hubieran supuesto
la pérdida de oportunidades urbanas y la creacién de nuevas expectativas urba-
nisticas al otro lado del rio Bogotd. La segunda, la de situar los enlaces con la
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trama urbana reforzando los espacios de futura centralidad y la creacién de nue-
vas 4reas de desarrollo urbano al norte y sur de la ciudad; y la de exigir a esos
enlaces, formas circulares y rasantes planas que permitan la edificacién para ac-
tividades de tipo central. La tercera, la de adoptar una rasante semideprimida
en el trecho que atraviesa la trama urbana (totalmente deprimida no es posible
pot cortar transversalmente el drenaje de la ciudad) y ligeramente elevada en los
tramos que serdn limite del parque fluvial del rio Bogotd. Opciones urbanisti-
cas que se han reflejado en las proyecto y estudios de trifico, que teniendo en
cuenta las estimaciones futuras de demanda, toman medidas de restricciones de
entradas y de conjugacidn con la oferta de una red viaria de apoyo.

La operacién muestra su absoluta viabilidad para ser financiada por pea-
je, y puede crear un paradigma para este tipo de operaciones en dreas urbanas;
en la actualidad, no obstante, el proyecto ha caido en manos de las autodeno-
minadas ‘bancas de inversién’ bajo la asesoria de un cierto grupo para las pri-
vatizaciones del World Bank, que pretenden ‘viabilizarlo’ a través de su abarara-
miento (obviamente suprimiendo todas las operaciones de mejora urbana y
paisajismo).

Otro ejemplo diferente, pero ejemplarizador, es la renovacién de la Ave-
nida Brasil que se estd abordando en Rio de Janeiro. La citada avenida es una
autopista construida en los afios sesenta que atraviesa la totalidad de ese muni-
cipio, con una longitud de 50 km., terminando en ¢l centro de la ciudad. Des-
de su construccién la ciudad ha crecido sobre ella, siendo en la actualidad un
continuo de barrios periféricos. La Prefeitura de la ciudad ha formulado un
proyecto de recuperacién urbanistica basada en algunas premisas: la primera,
hacer compatible el cardcter de via ripida de penetracién con su urbanidad al
paso por los barrios; y para ello prevé proteger las pistas centrales y garantizar
en cllas las condiciones de velocidad-capacidad, pero a cambio de convertir sus
pistas laterales en auténticas calles de la ciudad y no vias de acceso y distribu-
cién como fueron concebidas; el proyecto viario ha ganado separadores arbola-
dos, paseos y veredas para peatones, normalizacién de soluciones de urbaniza-
cién y todos los servicios correspondientes. La segunda es la de insertar la via
rdpida en el plan de transporte colectivo de la ciudad, con carril express para bus
en la pista central, paradas de 6mnibus con tratamiento formal de penetracién
de la ciudad sobre la avenida, y creacién de tres intercambiadores de transpor-
te en los cruces con las lineas de tren y metro. La Gltima, mds importante, crear
centralidades en su paso por los barrios, integrando en una misma plaza la pa-
rada de 6mnibus, pasarelas de peatones, accesos sefializados y un paisajismo es-
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pecifico de cada 4rea. La financiacién de este proyecto urbano, de una enorme
capacidad potencial de mejora urbana, la ha conseguido por préstamo de la
banca oficial, negociando contraprestaciones y avales por parte del Estado a
cambio de las privatizaciones efectuadas por éste en las autopistas de acceso a
la avenida.

Estos son dos buenos ejemplos de asuncién de protagonismo y responsa-
bilidad en el aprovechamiento de oportunidades para la ciudad, que contrastan
con tantos otros que podriamos citar de destruccion de la ciudad por infraes-
tructuras gestionadas desde organismos ajenos a ellas, y desde la aplicacién mi-
mética de una técnica desfasada. Muchas de ellas se hacen desde proyectos y
obras financiados por la cooperacién de otros paises mas adelantados que no
permiten ya esa técnica salvaje en sus propias ciudades, y entre los que estdn a
menudo presentes ingenierias espafiolas ;por qué no decirlo?

Pero asumir desafios como los descritos requiere de seres capaces para for-
mular proyectos en términos de ciudad, teniendo en cuenta las caracteristicas
funcionales de las infraestructuras que se pretende aprovechar; de ser hébiles
para concertar, en régimen de igualdad, con las potentes maquinarias de poder
de los gobiernos estatales, aprovechando la legitimidad del buen hacer y del
buen explicarse; y de estar convencidos que la tnica plusvalia legitima que se
debe extraer a la obra es la que se reinvierte en la mejora del espacio que atra-
viesa y los lugares que crea.

La ciudad de la desigualdad. El espacio publico como renta colectiva
y como expresion de la dignidad del ciudadano

El proyecto de ciudad es la sumatoria de proyectos con un mismo fin. Y al
igual que las redes que conectan, que dan oportunidades o que marginan al es-
pacio por donde pasan, se deben referir a los proyectos recualificadores del es-
pacio urbano.

Para enfrentar la anomia de un tejido urbano depauperado y disperso hay
que crear condiciones de centralidad en los barrios. Y condiciones de centrali-
dad no solo quieren decir conectividad, quieren decir sobre todo urbanizacién
capaz de atraer actividad. Urbanizacién de espacios de la que irradie dignidad,
remarcamiento de signos de identidad (culturales, histéricos, geogrificos); crea-
cién de espacios publicos que constituyen un ingreso colectivo de una pobla-
cién para la que si no la ciudad no es mas que territorio hostil y necesario.
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Pero entender asi el espacio puiblico quiere decir, en primer lugar, valori-
zarlo; no suponerlo como algo singular restringido a ciertas zonas ‘nobles’ de la
ciudad, o como un sobrante del espacio del automévil. Recuperar las calles co-
mo espacio de paseo, de intercambio cultural, de fachada, de actividad econd-
mica, y corredor ecoldgico que liga parques y vaguadas; y no solo simple apar-
cadero para un sector de la poblacién que, ademds, puede financiar otras alter-
nativas. Hacer de las plazas lugares de identificacién colectiva, espacios simbd-
licos por su calidad y posicién; desterrando su creciente imagen como espacio
de la delincuencia durante amplios periodos de tiempo. Poner el acento en su
urbanizacién; en todos los barrios de la ciudad; con férmulas imaginativas pa-
ra conseguir recursos.

Y quiere decir también quebrar el paradigma, tan extendido ac4, de mo-
dernidad asociada a espacios colectivos en lugares especificamente creados, en-
tre edificacién en bloques aislados o en contenedores cerrados para centros co-
merciales. Quiere decir recuperar el papel de la calle con edificacién continua,
con actividad sobre sus veredas, con plazas creadas sobre el cruce y el ensancha-
miento. Espacio creado desde el sector puiblico, no desde la perspectiva de los
intereses privados; y una administracién mas preocupada por conseguir de ca-
da gran operacion privada un buen entorno para la ciudad que por discutir tra-
bas burocréticas de discriminacién de agentes inversores.

Algunas de sus ciudades han entendido esta enorme capacidad revitaliza-
dora de la ciudadan{a y de la igualdad que es el espacio piblico convirtiéndola
en fundamento de su actuacién urbana. Rio de Janeiro, cuyo programa ‘Rio-
cidade’ desarrolla una treintena de grandes proyectos de recuperacion de espa-
cio publico, con una inversién de mds de 150 millones de délares y actuando
sobre una superficie de casi un millén de metros cuadrados de calles y plazas,
afectando a toda la ciudad, desde espacios centrales a barrios residenciales clé-
sicos como Ipanema o Copacabana, o barrios de periferia como Santa Cruz o
Campo Grande. Lo sorprendente es poder comprobar el efecto de estas mejo-
ras de urbanizacién sobre la creacién de actividad econémica y la propia vida
en las calles.

Con menor volumen de realizaciones, otras ciudades del sur estdn abor-
dando la recuperacién del espacio publico como prioridad en sus proyectos ur-
banos; sobre todo Rosario y algo menos Cérdoba en Argentina, o Porto Alegre
en Brasil. Se debe recordar la exitosa férmula de recuperacién con patrocinio
privado de parques y plazas que desarrolla Buenos Aires, ciudad tradicional-
mente preocupada por el espacio publico.
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No solo a través de la accién directa en urbanizacién se actda en recupe-
racién del espacio publico. En ciudades donde el autobiis llega a cotas cercanas
al 70% de los desplazamientos motorizados, no se puede tratar la congestion
destinando mds espacio al vehiculo privado sino regulando la enorme ocupa-
cién, y deterioro de espacio, que significa esa movilidad. Las intervenciones de
ordenacion del transporte publico son un excelente instrumento de recupera-
cién de espacio piblico, a la vez que el mejor instrumento de renta indirecta
para la mayoria de la poblacién. Ciudades como Curitiba (Brasil) que es ya un
referente obligado en este sentido, o Quito (Ecuador) que puede jactarse con
justicia de la eficacia de esa medida en la recuperacion de su casco histérico; po-
dria también llegar a ser importante a este respecto la creacién del metro de
Medellin (Colombia), si sabe extraer de ella el enorme potencial organizador
que tiene de [a ciudad.

Quizé la operaci6én de recualificacién urbana més importante que se estd
dando en América Latina sea el programa Favela-bairrio de la ciudad de Rio de
Janeiro; su propio nombre resume su objetivo: dotar a las favelas de las condi-
ciones de barrio, recuperar la dignidad de sus habitantes como ciudadanos.
Desde 1995 han sido rehabilitadas 115 4reas de favela, alcanzando los benefi-
cios a 160.000 viviendas y cerca de 800.000 hab. Se han invertido 310 millo-
nes de délares en urbanizacidn, creacién de calles y plazas, accesos, saneamien-
to de cauces y alcantarillado, proteccién de vaguadas y taludes deforestados,
etc. Pero lo mds importante, es que se han regularizado situaciones de propie-
dad, con traslado de las edificaciones méds comprometidas, dando nombre y nu-
meracion a calles y viviendas, recuperando la condicién de ciudadanos para
personas cuya ausencia de identidad geografica les excluia del mercado de tra-
bajo. La revitalizacién privada de las viviendas ha sido la 16gica consecuencia y,
la utilizacion del tejido asociativo para las obras y su planeamiento ha sido el
embrién de surgimiento de un enorme ndmero de cooperativas ¢ iniciativas de
empleo y de asistencia. El BID lo ha declarado programa estrella y ha amplia-
do el crédito en cuantia andloga para que en los préximos afos pueda alcanzar
todas las favelas; la CEE estd aportando recursos para su extensién o otros ba-
rrios marginados no incluidos en el concepto de favela; su programa Bairrinho
lleva ya renovadas 112 espacios de este tipo.
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La organizacién municipal para la transformacién del espacio urbano

Las anteriores reflexiones parecen una mera aplicacién del sentido comiin al es-
pacio urbano, con dnimo de su mejora como lugar de convivencia. Incluso los
ejemplos de actuacién citados podrian contraponerse a esa sensacién de pesi-
mismo expresado al principio. Pero esas ideas sencillas son dificiles de llevar a
la prictica, y esos ejemplos son excepcionales en el contexto de la ciudad lati-
noamericana.

No es posible actuar en la linea marcada sin una adecuacién del aparato
administrativo de los municipios. En primer lugar, en lo que atafie al propio
poder politico, no acostumbrado todavia (recién comienza a estar previsto le-
galmente, y no en todos los pases) a la reeleccién de cargos; condicién indis-
pensable de continuidad en una tarea seria de transformacién.

El mandato de un solo periodo transcurre a medias entre la toma del po-
der real y las obras coyunturales para asegurar al sucesor. Se ha hablado de la
necesidad de liderazgo en las politicas urbanas, pero se acostumbra el uso de los
cargos municipales exclusivamente como trampolin hacia ministerios y senato-
rias; ;con qué decisién pueden formularse proyectos urbanos que van a impli-
car dialécticas de discusién, cuando no confrontacién, con propuestas estatales,
si se precisa de esos apoyos para la propia carrera politica? No es casualidad que
la ciudad mds veces citada como ejemplo, tenga un alcalde arquitecto, antes se-
cretario de urbanismo, que solo aspira a ser reelegido como tal, consciente que
de en ello estd gran parte de su credibilidad ciudadana y de su liderazgo.

En segundo lugar, la distribucién de competencias en menoscabo de los
propios concejos municipales, con frecuente existencia de érganos de adminis-
tracién regional (o estatal cuando la conformaci6n del pais es federal) que de-
tentan competencias basicas para el territorio de la ciudad como transportes, o
saneamiento de aguas o seguridad ciudadana. Esferas intermedias de la admi-
nistracién que acttian sobre la ciudad, sobre esos elementos claves, desde la 6p-
tica de un interés dificil de definir y normalmente como en contraposicién de
las politicas municipales. Y esferas intermedias de poco peso politico en las
grandes decisiones territoriales o de inversién, que suele reservarse el Estado.

En tercer lugar la propia organizacién municipal, que parece estar hecha
para la coyuntura. Cdmaras legislativas que contrapesan (;paralizan?) el gobier-
no municipal, elegidas de forma paralela a la alcaldia, en forma que no se ga-
rantiza nunca la mayorfa al partido de gobierno. Y organizacién municipal en
secretarias, de las que la de urbanismo no suele ser la que dispone de mayor je-
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rarquia o recursos, sino que por el contrario suele estar postergada por la mu-
cho més potente de obras publicas. Y sobrecarga de trabajo burocrético y de
control por un exceso de centralizacién de decisiones, lo que se traduce en ser-
vicios técnicos que solo conocen la ciudad de las peticiones de licencias y de los
planos privados.

Es dificil formular proyectos urbanos desde esta organizacién municipal;
es frecuente que, en el supuesto de llevarse a cabo, se ejecuten a través de las se-
cretarias de obras donde solo priman, por lo general, criterios de ‘eficacia’ en el
sentido de abaratamiento de costes y plazos, y de sujecién a los critetios técni-
cos (siempre muy parciales y técnicamente desfasados) de las empresas de set-
vicios piiblicos (tréfico, alumbrado, drenaje, etc.) La distancia entre los proyec-
tistas y la obra es tal, que dificilmente se forman asi técnicos en gestién de pro-
yectos urbanos; la ‘eficacia’ de la obra hace que en el proceso se pierda la solu-
cién formal del proyecto, que acaba siendo un aglutinado de las observaciones
de cada empresa de servicios, frecuentemente incluso privatizadas.

Aprender a formular, redactar y gestionar proyectos estratégicos urbanos
solo se adquiere con la préctica cotidiana y con la confrontacién de resultados
con experiencias de otras ciudades. No sirve para ello el urbanismo mercenario
de contrataci6n a empresas de otros paises, con intereses centrados en recomen-
dar determinados tipos de obras; si por el contrario las experiencias de confor-
macién de equipos mixtos con técnicos de otras ciudades porque ayuda a la for-
macién de equipos locales. Recientemente, ha recurtido a ella el municipio de
Santo André de Sao Paulo, convocando un concurso con la condicién de equi-
pos mixtos, con técnicos internacionales, previamente invitados, para el proyec-
to de ‘Nueva centralidad del eje del rio Tamanduhey’; y los resultados parecen
satisfactorios.

Es preciso comenzar a formular imaginativas formas de organizacién au-
ténoma de gestiéon de proyectos urbanos, con gerencias publicas o con socieda-
des mixtas, que puedan funcionar con autonomia del trabajo cotidiano de las
secretarias. Secretarias cuyas competencias precisan de una urgente descentrali-
zacién, que las aproxime al ciudadano; y en este sentido, las nuevas tecnologias
son un excelente instrumento para garantizar su seguimiento y su eficacia en
los proyectos de ciudad.

Finalmente, una breve reflexién sobre la formacién de técnicos; forma-
ci6n que hemos dicho que se adquiere con la prictica, pero que también re-
quiere un esfuerzo universitario o de 4mbito andlogo. Existen pocos foros acé
donde se estudie y discuta sobre planeamiento y proyectos de ciudad, bastante
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ausente de las carreras de arquitectura e ingenierfa que forman a los técnicos
mis presentes luego en la construccién de la ciudad. Es en este campo donde
més se podrian aprovechar los recursos de organismos supraestatales y de con-
venijos de cooperacién; la Facultad de Arquitectura de Buenos Aires tiene fir-
mado un convenio de colaboracién con el Plan Ambiental Urbano del muni-
cipio, en forma que problemas relevantes de éste son la base de trabajo de una
maestria en proyectos urbanos que desarrolla en colaboracién con la Universi-
dad de Barcelona; éste es el tipo de experiencia a que me refiero.

A pesar de mi escepticismo respecto a algunas cosas, debo sefalar que las
ciudades de América Latina se mueven y pronto estarin en camino de asumir
las responsabilidades que su sociedad les exige, porque son ellas las auténticas
protagonistas de este desafio, y no los Estados, en el mundo de la globalizacién.



Ordenacién del territorio,
desarrollo sostenible y planeamiento
Reflexiones de un extranjero sobre

la tltima década y apuntes para el futuro

José Romén Ruiz

Introduccién y planteamiento del debate

En los 10 afios que tengo viniendo a Ecuador y otros pafses latinoamericanos,
he dedicado mis esfuerzos a la ejecucién de los programas de cooperacién de
vivienda social en centros histéricos de la Junta de Andalucia.

La mayor o menor consolidacién de estos programas como politicas loca-
les auténomas, ha estado motivada por su propia naturaleza, como programas
claves en cualquier politica de ciudad. Se ha wabajado contracorriente.

Por diversas circunstancias, personales y relacionadas con el inicio de un
nuevo milenio, he querido reflexionar sobre cémo hemos percibido algunos as-
pectos de la realidad latinoamericana que han condicionado el desarrollo de po-
liticas y programas de ciudad, con los apellidos que se les quiera poner: hist6-
rica, consolidada, etc. , pero siempre con un cardcter sustentable y un fuerte
componente social.

Una reflexién sobre aspectos que desbordan los limites de la ciudad, para
afectar a los modelos territoriales y de desarrollo urbano. Que siguen y seguirdn
condicionando el desarrollo de estas politicas durante las primeras décadas de es-
te milenio, pero que no impiden seguir trabajando en esta linea. La cuestién es-
tar4, tras reflexionar sobre ellos, en saber trazar las estrategias mds adecuadas.
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Primero: no es posible desarrollar efectivamente politicas de ciudades
sustentables en situaciones de fuerte desequilibrio territorial

La situacion de desequilibrio

La situacién que encontramos se caracterizaba por el desequilibrio territorial:
altas tasas de crecimiento de las capitales por migracién; el abandono de las ciu-
dades medias y la desmembracién de las comunidades vinculadas al territorio.
La inexistencia o extrema debilidad de las estructuras regionales ;excepto las in-
digenas? frente a los grandes polos urbanos.

El abandono del territorio en muchos paises latinoamericanos es un asun-
to de gravedad estratégica, causa de multiples patologias que en momentos de
grave crisis afectan a la propia existencia del Estado-nacién.

El territorio se ha visto mds como un lugar al que extraer riquezas, con
una visién a corto plazo y efectuada desde los grandes polos de desarrollo ur-
bano, que como un territorio con derecho a ser desarrollado integralmente.

Este abandono del territorio, este Estado de una o dos ciudades, ha gene-
rado fuertes corrientes migratorias. De un territorio olvidado, sin expectativas
de progreso, a ciudades que dejaban de serlo para convertirse en conglomera-
dos urbanos, un término difuso para denominar algo con pocos atributos reco-
nocibles, deshumanizado, sin alma.

Al mismo tiempo, en ese territorio abandonado, las estructuras sociales,
productivas, culturales, de nacionalidades y pueblos indigenas, etc. de caricter
regional, o en general vinculadas al territorio, se han debilitado, desmembrado,
entrado en crisis de identidad, y, en algunos casos, han desaparecido o son irre-
cuperables.

La necesidad de politicas estatales de desarrollo y estructuracion del territorio

Estas situaciones exigen politicas territoriales de Estado. Politicas formuladas
desde una visién territorial, que atajen las causas de estos movimientos migra-
torios o los encaucen adecuadamente, desarrollando el medio rural y las ciuda-
des pequefias y medianas. Por ejemplo, mediante politicas de desarrollo social
y empleo ligadas 2 la construccién de infraestructuras y equipamiento, como
sucedié en Espafia y, con especial intensidad en Andalucia, en los afios 70 y 80.
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Por lo que hemos tomado buena nota del plan de construccién de caminos ru-
rales incluido en las dltimas medidas del gobierno.

En esta visidn, no se trataria de coordinar inversiones dispersas de depar-
tamentos que las han seleccionado con igual dispersién, sino de desarrollar po-
liticas de Estado concebidas de forma integral y coordinada en origen, desde la
definicion de los objetivos, los inscrumentos, el mutuo beneficio de las distin-
tas acciones, etc., solo de esta manera se podrdn componer auténticos planes te-
rritoriales. Lo contrario, por mucha coordinacién que se pretenda, seguirdn
siendo acciones aisladas de escasa rentabilidad que no logrardn dar un vuelco a
la situacién, al ser mas débiles que los procesos dominantes, que desperdician
esfuerzos y recursos siempre escasos en relacién con las necesidades.

La ejecucién de estos planes de desarrollo territorial, sentard las bases pa-
ra que las ciudades receptoras de efectivos puedan abordar politicas de ciudad
de cardcter sustentable, y, ademds, pueden tener consecuencias en otros campos
no menos importantes:

- en el fortalecimiento de las administraciones locales si se les hace partici-
pes de estos planes.

- en la creacién de estructuras regionales con ciudades cabecera, mediante
una planificacién adecuada de infraestructuras equipamientos y servicios.

- en los procesos de descentralizacién administrativa, delegando funciones
en delimitacién de objetivos y en la ejecucién de los planes

- en el desarrollo econédmico de esos territorios, favorecido por la construc-

cién de infraestructuras regionales.

- en la consolidacién del Estado-nacién en el conjunto del territorio.

En todos estos planes, el factor ambiental de conservacién de los recursos es
crucial, quizs el tnico eje ideolégico con capacidad de vertebrarlos. Lo que no
significa que aborden actuaciones ambientales de forma exclusiva ni principal.
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Segundo: Pero ademds de estos factores externos, desde el &mbito local
no existian politicas de ciudades, apenas una débil critica teérica, sin
alternativas adecuadamente construidas, al tipo de desarrollo urbano
que se producia

Los efectos de estas presiones migratorias en la ciudad

Mientras las tasas migratorias que soporte una ciudad sean sustanciales, siem-
pre serdn prioritarias las necesidades de infraestructuras bésicas que genera el
desarrollo urbano.

Desarrollo al que la administracién siempre llega tarde, tras el hecho con-
sumado, cuando no queda mas que legalizarlo, dotarlo de servicios y recons-
truir los sistemas generales de la ciudad. Asi no se crea nueva ciudad sino que
se aumentan los problemas de la ciudad existente, dificultando, cada vez mas,
el desarrollo de politicas futuras.

Con tal velocidad y magnitud se desarrollan estos procesos no planifica-
dos, que llegan a condicionar y a definir la politica urbana.

Estos procesos trasladan a nuestras ciudades problemas que no son de la
ciudad, ni siquiera de caricter urbano, aunque se manifieste como tal.

El problema seré de crisis econémica o de un modelo de desarrollo dese-
quilibrado, que se traslada al 4mbito municipal, a la ciudad, que no puede ata-
jar las causas profundas, ni generar recursos para afrontarlo satisfactoriamente.
Es un continuo remiendo de un barco que zozobra.

Las ciudades deberian defenderse, y si no pueden, al menos que no lo fo-
menten, que consideren que este crecimiento en poblacién y extensién no s6-
lo no tiene nada que ver con el desarrollo sino que lo impide.

Pero las grandes operaciones inmobiliarias que se han vinculado a este
proceso han hecho de alguna manera a la ciudad, cémplice de su degeneracién.

Las grandes operaciones inmobiliarias que se han concertado con la presion
migratoria en una primera fase de creacion de nuevos centros

Las ciudades estdn sometidas, en la segunda mitad de siglo, a grandes operacio-
nes inmobiliarias que, en muchos casos, se han concertado con la presién de-
mogriéfica que sufren.
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En un principio, se realizaron operaciones de creacién de nuevos centros
para las clases acomodadas, envueltos de un oropel de progreso y bienestar.
Nueva ciudad con la que estas clases se podian sentir mds identificadas, por més
moderna y cercana a los modelos urbanos y culturales de referencia.

Pero el negocio no lo ha sido sélo en la nueva ciudad encantada, sino tam-
bién aunque de distinta manera y en plazos distintos, en la ciudad ‘abandona-
da’. El resultado es un proceso de conversién de las viviendas de los centros his-
toricos o consolidados en tugurios, un negocio lucrativo aunque no lo aparen-
te, la destruccién patrimonial, un atentado a la memoria histérica y, también,
la pérdida de un magnifico referente para la recomposicién de la ciudad en su
conjunto.

Estos procesos parecerfan, por la ldgica inexorable con la que se concate-
nan, ser mis que coincidentes, necesariamente complementarios y, de alguna
manera, si no planificados s concertados, impulsados, ordenados y ‘ordefiados’.

Las ultimas tendencias

En la actualidad, el producto dominante en la promocién inmobiliaria, lo
constituyen nucleos residenciales planificados con las caracteristicas de los
acuartelamientos.

Nuicleos dispersos que se extienden por el territorio, en esos magmas de-
nominados conurbaciones, en las que hay que incluir en la tarjeta de visita un
plano gufa y las coordenadas GPS, para invitar a un amigo a tu casa. Paquetes
auténomos, nicleos monotemdticos, de usos exclusivos, residenciales, comer-
ciales o de servicios. La simplicidad mds absoluta, la negacién de la ciudad, del
espacio puiblico, el despilfarro de recursos en transporte e infraestructuras.

En este punto, no puedo evitar denunciar la inmoralidad que se esta co-
metiendo con los valles de esta ciudad. Una sobreexplotacién que generard pro-
blemas de todo tipo que sélo podrén apreciarse, en su verdadera magnitud, en
unas décadas.

Esto se ha producido con la anuencia institucional, en un ambiente de fal-
ta de critica ciudadana y profesional. Quizd porque los creadores de opinién
publica, que cantan las excelencias de la ciudad consolidada, histérica o no,
pertenecen a esa clase social que primero abandond el centro para crear uno
nuevo en el norte, ahora son pioneros en la colonizacién de los valles y dentro
de unas décadas, cuando se empiece a sentir Ja degradacién de la calidad de vi-
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da en los valles, serdn pioneros de otra colonizacién. Ojal4 en esta ocasién le to-
que a la ciudad histérica, a la ciudad consolidada, la del espacio publico, la de
la heterogeneidad en la ubicacién de sus funciones y sectores sociales, la de los
lugares de relacién social, la ciudad que crea ciudadanos.

Configurar una critica militante a este proceso es necesario para hacer re-
flexionar a las autoridades y las obligue a ser consecuentes, trascendiendo la re-
térica de los discursos. Hay que frenar contundentemente este proceso, califi-
cado de inmoral por ser un atentado contra la ciudad, cuna de la democracia,
del ciudadano frente al stibdito; monumentos a la exclusién social; un despil-
farro de recursos; un atentado paisajistico y ambiental; una rémora econémica
que tendrdn que sufragar las futuras haciendas piiblicas municipales, aunque
no hayan estado comprometidos en este proceso, condicionando la aplicacién
de otras politicas.

Corolario

Los desequilibrios territoriales van indisolublemente unidos a operaciones in-
deseables de destruccién de ciudad, a modelos de no-ciudad, por el abandono
de las politicas piblicas urbanas, centradas en atender otros problemas mis
acuciantes.

Volviendo a la tesis inicial, pongo sobre la mesa la posibilidad real de de-
sarrollar politicas de ciudades sustentables en situaciones de fuerte desequilibrio
territorial y con politicas urbanas que, por accién u omisién, sean cémplices de
estas operaciones inmobiliarias basadas en el voraz consumo de suelo. O lo que
es lo mismo, la sustentabilidad de estas politicas sin un fuerte aporte externo.

Tercero: Pero la presiéon sobre las ciudades estd disminuyendo y parece
ser la dindmica dominante en el arranque del préximo milenio, por lo
que van a cobrar total vigencia las politicas de recomposicién y desa-
rrollo sustentable de nuestras ciudades

En origen, el asunto central que actué como eje vertebrador temdtico de estas
jornadas fue la constatacién del descenso de las tasas migratorias hacia las ciu-
dades en Latinoamérica. Y en consecuencia la hipétesis, y esperamos que no so-



Ordenacion del territorio, desarrollo sostenible y planeamiento 253

lamente el deseo de unos pocos, de que este factor pudiera ser aprovechado pa-
ra impulsar un cambio profundo en las politicas urbanas.

Por lo anterior, y atn siendo conscientes de que tardardn en cambiar sig-
nificativamente las situaciones de emergencia que condicionan las politicas ur-
banas actuales, podria pensarse en la virtualidad de comenzar a dar pasos des-
de los municipios para afrontar la accién local de un modo y con una perspec-
tiva distinta.

Para ello es exigido un cambio en los principios que inspiran las politicas
urbanas actuales. Adoptando la idea de que el progreso y el bienestar de la po-
blacién, y el desarrollo equilibrado, son incompatibles con el hipercrecimiento.
Y que, por tanto, no deben adoptarse medidas que favorezcan la extension de
la ciudad sino que la dificulten.

¢Cuiles podrian ser los petfiles de trabajo para ir configurando esta nue-
va politica de ciudad?

Un balance critico

Este balance podria comprender la dltima década de este milenio, arrancando
en 1988 por coincidir con el cambio de administracién municipal que le dio
un nuevo enfoque a la planificacién urbana e inicié un conjunto de politicas y
actuaciones sobre la ciudad histérica y consolidada que, con sus légicos altiba-
jos, ha continuado hasta ahora y serfan el objeto del balance.

a.  Las diferencias en las politicas desarrolladas en el Centro Histérico de
Quito y en el resto de la ciudad.

En el centro histérico tienen mis incidencia las politicas publicas de ciudad
mas avanzadas, al menos en su formulacién, mientras en el resto de la ciudad
se ha sentido menos el peso de estas politicas publicas y los agentes privados
juegan sus cartas con libertad de movimientos.

La realizacién del Plan Maestro; las actuaciones de rehabilitacion del pa-
trimonio monumental; las de infraestructura viaria, veredas, y ordenacién del
trafico; las de vivienda social financiadas por la Junta de Andalucia; las de vi-
vienda financiadas con fondos nacionales; y todo el paquete financiado por el
BID, Museo de la Ciudad, aparcamientos, operaciones de permeabilidad de
manzanas con usos de galerfas comerciales y rehabilitacién de vivienda.
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Todo este paquete diverso justifica un balance, que puede ser uno de los
mis ricos en conclusiones de Latinoamérica. Su simple enumeracién sustenta
la afirmacién sobre la gran diferencia de estas politicas, por lo que significan co-
mo avance, respecto a las aplicadas en el resto de la ciudad que, por el contra-
rio, son las que han consumido mds recursos publicos, en términos absolutos y
relativos, y el 100% de los privados.

b. La enorme dispersién de las actuaciones realizadas sobre el Centro His-
térico

La inexistencia de un modelo de ciudad, en general y del Centro Histérico en
particular, de una politica integrada, y todo ello con una estructura administra-
tiva dispersa, ha posibilitado la definicién aislada de objetivos, la prevalencia de
politicas sectoriales desvinculadas, la superposicién de funciones en departa-
mentos actuando aisladamente, a veces con politicas contradictorias y en todo
caso no complementarias. Todo ello, creo que ha mermado la capacidad trans-
formadora de ese esfuerzo de inversién y gestion pablico.

Tras este balance, una filosofia que deberia impregnar la nueva politica se-
ria su cardcter integrador y sustentable.

El cardcter sustentable

En origen, este término tiene un fuerte componente medioambiental (relacio-
nar lo esencial de las distintas cartas y declaraciones) lo que no ha impedido
una clara identificacién con las ideas de los que hemos venido defendiendo la
ciudad histérica, la ciudad existente. Su recuperacién desde politicas que inte-
gren la vivienda, el mantenimiento de la poblacién residente y, por tanto, la ac-
cién social sobre esta poblacién desfavorecida, la mejora del espacio publico,
etc. , y todo ello con un fuerte componente participativo del conjunto de la ciu-
dadania y sus organizaciones de base.

En estos momentos no hay una ideologia capaz de vertebrar mejor todo
esto que la de la sustentabilidad, aunque las acciones no sean ni exclusiva ni
principalmente medioambientales.
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La vivienda y el espacio pdblico como ejes
de la recomposicién de la ciudad

Pero no cualquier forma de hacer vivienda. Me refiero a los programas de vivien-
da publica de cardcter social, que no excluya més que a los que se quieran ex-
cluir, que respete como principio irrenunciable a los actuales habitantes, que, por
tanto, tendrd que tener un fuerte componente de subsidio y de incorporacién de
los recursos de todo tipo de los afectados. Y también me refiero a aquellos pro-
gramas que fomenten, pero no protagonicen las administraciones publicas, las
actuaciones de los particulares dirigidas a los sectores medios sujetos de crédito.

Un planeamiento radicalmente distinto al actual

Que tendrén que desarrollar sobre la base de modelos propios, porque al me-
nos en Espafia estd cuestionado desde hace afios y en proceso de revisién. En
cualquier caso hay que apuntar algunas de las ideas sobre las que se va clarifi-
cando el debate, tras la crisis de los planes estratégicos, por basarse en la con-
certacion y la casi ausencia de determinaciones fisicas:

- Un planeamiento que tiene que partir de la elaboracién de un modelo de ciu-
dad, en base al cual se elaboren planes de actuacién urbana de menor escala.

- Planes de actuacién urbana que integren todos los elementos necesarios pa-
ra una eficaz accién. Desde la planificacién entendida como ordenacién,
suelo, usos, etc., la vivienda, la accién de desarrollo social y asistencial pa-
ra la poblacién afectada por estos planes, la recuperacién y puesta en valor
del espacio publico, los equipamientos, las infraestructuras y el transporte,
por mencionar los aspectos claves y no necesariamente en orden, lo que de-
penderd de cada caso.

- Pero siempre, planes que estén participados de forma protagenista por los
ciudadanos en sentido amplio, no sélo por los directamente afectados.

En resumen, todo el repertorio de instrumentos de accién urbana sonando al
unisono bajo una direccién y con unos mismos objetivos.

Y en la perspectiva de consolidar la ciudad existente, para el nuevo pla-
neamiento, el centro histérico es un magnifico referente pero sélo un referen-
te, ya que estas ideas se formulan pensando en la ciudad en su conjunto.



256 José Romdn Ruiz

Una visién de estas caracteristicas exige una gesti6n municipal
distinta a la que actualmente viene a ser comtn. Una nueva
estructura administrativa para una nueva politica de ciudades

La coherencia entre los distintos campos, en el caso de una accién municipal
débil o en municipios pequefios, descansaba en el gobierno local, ya sea un eje-
cutivo nombrado por el alcalde o formado por concejales y presidido por éste.
La complejidad actual de la accién de gobierno local, ha hecho que este mode-
lo no garantice la coherencia, lo que se manifiesta en el aumento de la fragmen-
tacién y sectorizacion de la politica municipal.

Porque no es suficiente la coordinacién desde el nivel politico, de accio-
nes diversas, cuyo origen estd en departamentos que las ha concebido necesa-
riamente desde visiones parciales.

En este sentido hay que llamar su atencidn sobre el interés que podria te-
ner analizar, al menos, la experiencia de concentracién de funciones que se ha
producido en Espafia con el avance de las politicas urbanas locales. Por poner
un ejemplo, en Espafia las funciones que aqui desarrollan departamentos y em-
presas auténomas como: Planificacién, Empresa de Obras Puiblicas con Parques
y Jardines, Fondo de Salvamento, Empresa de Centro Histérico, y otras fun-
ciones menores de recaudacién, las lleva un tnico departamento desde finales
de los afios 70. Las Gerencias Municipales de Urbanismo, como se denominan
por Ley, tienen un estatuto juridico dificil de precisar, pero que se sitda a me-
dio camino entre la administracién regular y las empresas pablicas. En todo ca-
so, es administracién publica, conceden las licencias de obra y tienen el control
disciplinario y sancionador, pero tienen su propio personal no necesariamente
funcionario, y su propio presupuesto, que integra el comin municipal pero
gestiona auténomamente.

Este cambio cualitativo nada tiene que ver con una comisién de coordi-
nacién de departamentos auténomos para ejecutar acciones, sino que empieza
a producir cambios en la concepcién integral de las politicas, posibilitando una
real participacién de la ciudadania y sus organizaciones en la propia seleccién y
prelacién de los objetivos. En las acciones que se proyectan, que se complemen-
tan, enriquecen, y apoyan mutuamente durante su aplicacién, en la forma de
ejecutarlos, etc., proyectando hacia la ciudadania una imagen de accién global
y sélida sobre la ciudad, independientemente de la cuantia de los recursos, ya
que me refiero a solidez y credibilidad moral.



Plan urbano ambiental
de la ciudad de Buenos Aires

Silvia Marta Fajre

Introducciéon

Hace medio siglo, el proceso de urbanizacién a nivel mundial es sostenido vy,
aunque la tasa estd en disminucién, en valores absolutos es creciente. En los
préximos afos se estima que la poblacién urbana mundial se incrementard en
2.500 millones de habitantes.

Latinoamérica no estd exenta de este fenémeno y es significativa la metro-
polizacién de sus ciudades mis importantes.

Entonces, hablar de planificacién y gestién urbana en el siglo XXI, es ha-
blar de] desafio que presentan estas dreas metropolitanas.

Por otro lado, los cambios operados en el mundo, considerando este ni-
vel metropolitano, han contribuido a marterializar el paradigma de la concu-
rrencia, un solo espacio por el cual se desplaza el capical sin restricciones.

Paradéjicamente, esto sélo posibilita la concentracidn del capital en ma-
nos de grupos limitados, que invierten en todo el mundo y en cualquier activi-
dad, eliminando del mercado a los que, en otras épocas, la aglomeracién asegu-
raba un lugar.

En este escenario aparecen las llamadas ‘ciudades globales’, que integran
esta red de negocios del capital y es en ellas en donde se tiende a volcar toda la
inversién inmobiliaria y de servicios internacionales.

En el contexto de nuestros paises —Latinoamérica— estas tendencias del ca-
pital tdenden a reforzar Ja fuerte diferenciacién entre las ciudades que confor-
man Ja red global y el resto del tesritorio.
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Las autoridades ven al gran inversor como un cliente al que hay que com-
placer. La inversion de los estados estd destinada, en general, a convertir a estas
aglomeraciones en centros competitivos, por lo que absorben recursos del res-
to del espacio nacional, incrementindose la fractura.

El resultado es una dualizacién de las sociedades nacionales, la que tam-
bién se manifiesta al interior de las ciudades globales, poniendo en evidencia
una clara tendencia a la fragmentacién y la diferenciacién.

Ahora bien, la misién de elaborar un plan y reorientar la gestién urbana,
tiene como objetivo lograr que esta competitividad se produzca en funcién de
la resolucién de los problemas de la gente, es decir, que la estrategia para estas
ciudades, es formular una compleja ecuacién donde los objetivos de competi-
tividad, surjan del mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién.

La generacién de mayores equipamientos, de espacios emblemdticos y la
revalorizacién de lugares, correctamente seleccionados, puede beneficiar a fa
competitividad en el plano internacional y esto, a su vez, podrd generar nuevos
empleos y mejores condiciones econémicas para los habitantes de la ciudad.

Los planes ofrecen muchos aspectos comunes. Sin embargo, me referiré
especificamente al caso Buenos Aires ya que aspira a integrar esta red de ciu-
dades globalizadas y encarna con fidelidad los paradigmas citados. Ademis, es-
t4 encarando la formulacién de su Plan Urbano Ambiental, en el cual se han
formulado algunas respuestas y muchas preguntas que se encuentran por re-
solver.

La situacién de Buenos Aires

La ciudad de Buenos Aires, como todo centro de una gran metr6polis, presen-
ta numerosos problemas que se han visto agravados recientemente por la falta
de modelos de referencia y de estrategias globales para la ciudad, ademds de los
acarreados por la privatizacién de empresas nacionales sin mecanismos de con-
wrol suficientes.

Mientras la ciudad de Buenos Aires era territorio nacional, se dificultaba
el impulso de una estrategia independiente del gobierno central. Hoy, el cam-
bio de condicién a ciudad auténoma, posibilita encarar la resolucién de sus
problemas desde una posicién mds independiente y en defensa de los intereses
propios.
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Hay que destacar que Buenos Aires es una ciudad de envergadura, que
cuenta con cerca de tres millones de habitantes y que es el corazén de una aglo-
meracién que retine a méis de once millones. Para cumplir con las funciones
globales y regionales en este fin de milenio de grandes transformaciones, Bue-
nos Aires debe presentarse con todas sus capacidades desarrolladas para compe-
tir por los roles que se espera que asuma.

Esto supone la consolidacién de una metrépolis, que integre la Ciudad de
Buenos Aires - Capital Federal - y los partidos del conurbano bonaerense, con
lo cual se tiende a potenciar la enorme gravitacién que el polo metropolitano,
as{ integrado, podria brindar al desarrollo regional.

Grifico 1 (Argentina, Area Metropolitana de Buenos Aires)
Plan Urbano Ambiental

Buenos Aires y su ubicacién

En el pais

Ciudad de Buenos Aires

En el 4rea metropolitana
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El Plan Urbano Ambiental

Un nuevo instrumento de gestion

El Plan Urbano Ambiental estd en continua reformulacién porque es un pro-
ceso que busca especificar y clarificar las politicas haciendo explicitos los con-
flictos y con propuestas de resolucién, atendiendo los distintos intereses en
juego.

Es un instrumento dindmico que establece reglas claras para la ciudad, de
acuerdo con las perspectivas de crecimiento y una propuesta de uso de sus re-
cursos naturales y culturales. Asimismo, impulsa las inversiones publicas y
orienta la inversién privada, sentando las bases para un crecimiento arménico,
con miras a satisfacer la necesidad de posicionar a la ciudad competitivamente
en la red del Mercosur.

Para ello, adopta un conjunto de hipétesis en torno al desarrollo futuro
del asentamiento en el contexto metropolitano, regional y mundial; promueve
mecanismos para lograr la confluencia y participacion efectiva de los diversos
actores sociales que hacen a la ciudad, y disefia acciones que atienden priorita-
riamente las urgencias urbano - ambientales de los distintos sectotes de acuer-
do a sus niveles de carencia.

Permite asi, optimizar la toma de decisiones y posibilita recuperar el lide-
razgo del Estado en los procesos de transformacién urbana.

Esto tiene un profundo significado para la ciudad de Buenos Aires, tal co-
mo lo sefiala, Berardo Dujovne, decano de la Facultad de Arquitectura, Disefio
y Urbanismo de la Universidad de Buenos Aires, en su nota publicada en el dia-
rio Clarin, el 1/6/00, Buenos Aires discute su futuro.

Luego de 40 afios, Buenos Aires vuelve a discutir su futuro desde una ép-
tica de trascendencia histérica.

Durante mucho tiempo, la ciudad ha estado a merced de las decisiones ar-
bitrarias, fundadas en el oportunismo politico, los intereses econémicos o,
en el mejor de los casos, inspiradas en buenas intenciones. La actual gestién
urbana constituye una bisagra en la historia del plancamiento de Buenos
Aires. A esta gestién le ha tocado elaborar el Plan Urbano Ambiental, co-
mo polftica de Estado capaz de trascender a los sucesivos gobiernos.
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Este Plan Urbano Ambiental se organiza en tres etapas:

- Objetivos y diagndstico
- Explicitacién de la propuesta:
*  Modelo territorial y
* Politicas generales de actuacién
- Elaboracién del plan y sus instrumentos de gestién

Objetivos y diagnéstico

Por ley se establecen objetivos y criterios que definen la orientacién general pa-
ra la realizacién del Plan Urbano Ambiental. El objetivo central del mismo ha
sido sefialado como el de “servir de instrumento técnico — politico de gobierno
para la identificacién e implementacién de las principales estrategias de orde-
namiento y mejoramiento territorial y ambiental de Buenos Aires en diferentes
horizontes temporales” con el fin de:

- Mgjorar la calidad de vida de la poblacién.

- Promover un desarrollo més equilibrado y equitativo de la ciudad.

- Generar oportunidades de consenso y compromiso institucionalizando
mecanismos de concertacién de politicas urbanas con los distintos secto-
res de la sociedad.

- Promaver y hacer mds eficientes, en términos sociales, ambientales, urba-
nisticos y econémicos, las inversiones, tanto del Estado como del sector
privado.

- Tender a que todos los habitantes de la ciudad accedan a condiciones de
calidad ambiental adecuada.

- Preservar el patrimonio cultural, arquitecténico y ambiental.

- Instrumentar una eficiente coordinacién entre las dreas gubernamentales
de la ciudad y el resto de las jurisdicciones de la regién metropolitana, ten-
diente a una gestidn de cardcter integral.

Objetivos en los que todos estdn de acuerdo, pero que resultan dificiles de lo-
grar, porque en muchos casos el modelo conspira contra el logro de los mismos.

Ante lo obvio, la pregunta es: ;de qué margen disponemos?. Seguramente
escaso, pero es necesario considerar como punto de partida indiscutible, la res-
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ponsabilidad del Estado en la bisqueda del mejoramiento de vida de la ciudad,

para todo el conjunto social y no solamente para los sectores miés fuertes o los

que tienen mids capacidad de reclamo. Se deberd incorporar a los mas vulnera-

dos por los mecanismos de asignacién del mercado, ya que el Estado, no debe-

rfa ser un simple mediador o 4rbitro de las pujas de poder en el espacio urbano.
Por esto, se debe trabajar cuidadosamente en:

- Laidentificacién causal de la situacién.

- Laidentdificacién de los recursos y potencialidades.

- Laequitativa distribucién de los recursos.

- La correcta asignacién del esfuerzo en la solucién de los problemas.

En el diagnéstico se ha buscado sintetizar una visién global de los profundos
cambios y las nuevas tensiones politicas, econémicas y demograficas que se es-
tén produciendo, tanto en los contextos internacionales y regionales externos,
como con relacién a la estructura y funcionamiento interno de la ciudad, que
condicionan las pautas de uso del territorio, determinan el surgimiento de nue-
vas demandas y provocan considerables transformaciones cualitativas en la rea-
lidad urbana.

Estas nuevas circunstancias, requieren de una capacidad estratégica capaz
de enfrentar de un modo eficaz, flexible y coherente las opciones de cambio pa-
ra alcanzar los objetivos de desarrollo y bienestar implicitos en las politicas ur-
banas.

Los principales aspectos abordados fueron:

- Los roles urbanos.

- La poblacién y el territorio.

- La problemdtica ambiental.

- El espacio publico y la vivienda.

- El sistema de transporte

- Los aspectos de la economia urbana

- Las formas y los instrumentos de gestién urbana

Si bien se realizé un anilisis exhaustivo y se buscé profundizar en las causas de
los problemas, se carece de un diagnéstico de cardcter mas integral, sobre todo
de algunos aspectos sociales y/o funcionales.
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Los resultados del diagnéstico se cotejaron mediante consultas y encues-
tas con las organizaciones de la comunidad, en funcién de lo cual, se profun-
dizaron algunos aspectos (particulares especificos puntuales) especiales con los
aportes de investigaciones propias.

Propuesta de modelo territorial y politicas generales de actuacion

El modelo territorial, es entendido como un elemento dentro del sistema com-
plejo del plan. Consiste en espacializar, esto es, Hevar al territorio los lineamien-
tos estratégicos y objetivos de la Buenos Aires del futuro, partiendo de la reali-
dad actual detectada en el diagnéstico. Si no transformamos las estrategias en
propuestas concretas tendremos sélo hojarasca.

La ciudad de Buenos Aires es parte de un espacio metropolitano, en el
cual la condnuidad urbana supera a las jurisdicciones territoriales y desdibuja
sus limites, tanto por la unicidad de los procesos ambientales en los que estd in-
mersa, como por la presencia de fuertes vinculaciones econémicas y sociales.

Los ejes prioritarios de intervencién se han orientado a partir de la gene-
racién de condiciones de competitividad en el territorio metropolitano y regio-
nal para permitir su insercién en la economia global.

Esto supone, por un lado, el desarrollo de una infraestructura de tecnolo-
gia adecuada y de un sistema de comunicaciones eficiente que asegure la conec-
tividad de! territorio a los flujos globales de personas, mercancias ¢ informa-
cién. Por otro, la promocién de condiciones de vida satisfactorias para el con-
junto de la poblacién, en lo que respecta al acceso a la vivienda, infraestructu-
ra, servicios urbanos y calidad ambiental del territorio.

La articulacién de estas dos dimensiones, la tecnolégica y la urbana — am-
biental, constituyen la base de la productividad econémica de la aglomeracién.

Los principales ejes de intervencién territorial son:

*  aescala metropolitana:

- La preservacién de las grandes reservas verdes
- El sistema metropolitano de movilidad

- La politica ambiental y de saneamiento

*  acscala local son:

- Elsistema de centralidades

- El sistema de transporte
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- Elsistema de espacios verdes
- La configuracién residencial
- La configuracién productiva

Las propuestas deberdn reflejar el alto grado de complejidad e interdependen-
cia de los aspectos urbanos alejindonos de la supuesta eficiencia sectorialista y
trabajar en una concepcidén mis global y sistémica.

Se ha considerado también, que las propuestas deben ser consistentes pa-
ra tornarlas creibles, pero Jo suficientemente creativas y/o ambiciosas, como pa-
ra proponer soluciones audaces o no convencionales, tales como, la realizacién
de 5 km. de subterrineo por afio, el cambio de la estructura radio-convergen-
te por la de trama, la creacién de parques en las tierras ferroviarias o la instala-
cién de funciones emblemdticas en las dreas degradadas como un centro de
convenciones o un centro de disefto en el sur de la ciudad, en donde antes ha-
bia un mercado del pescado.

Esta es la forma en que, entendemos, se debe encarar la problemitica
planteada, para animarnos a sofiar con una ciudad diferente.

Hasta el momento, se han cumplimentado la primera y segunda etapa,
diagnéstico, y modelo territorial y politicas de actuacién. Actualmente, se es-
td encarando la tercera etapa que es la formulacién de los instrumentos de
gestién.

Instrumentos de gestion

Consideramos que la gestién es el tinico camino para la implementacién de las
politicas urbanas.

Si bien partimos del concepto que la planificacidn es concurrente a la ges-
tién, coincidimos con Carlos Garcia Pley4n cuando dice:

Se ha ignorado toda la actividad coordinadora y negociadora a través de la
cual se materializa realmente un plan, sin reconocer que la planificacién se
encuentra inmersa en un proceso de gestién que la precede -condicionan-
do sus métodos y objetivos- y materializa determinando sus resultados.

Es por eso que el documento final encara el desafio fundamental, los instrumen-
tos de gestion que hardn viable la puesta en marcha de las propuestas formula-
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das durante el proceso de planificacién, quedando en evidencia el grado de
acierto y oportunidad de las mismas.

Innumerables planes y estrategias fracasaron por la imposibilidad de con-
vertirse de un mero esfuerzo de reflexién en verdaderos instrumentos de trans-
formacién urbana.

Es por ello que en estos documentos se deberd explicitar el horizonte de
la planificacién y, para cada plano de actuacién metropolitana, urbana y local
se deberdn definir:

- Los instrumentos juridicos mds adecuados

- Los programas de caricter territorial o de sector temdtico

- Los actores institucionales y privados probablemente involucrados

- Los mecanismos de articulacién entre dichos actores

- La prioridad y la oportunidad de cada programa o intervencién

- La evaluacién estimada de los recursos econémicos humanos y técnicos
necesarios

La implantacién del plan

Hablar de un plan urbano ambiental es, en el siglo XXI, encarar la compleji-
dad que presentan las 4reas metropolitanas, con la finalidad de generar un ver-
dadero instrumento de transformacién.

¢Cudles son las condiciones que ayudan a marcar la diferencia entre el éxi-
to o la nada? Son varias, arbitrariamente se denominaré ‘implantacién del plan’,
entendiendo por implantar el instituir y ponerlo en funcionamiento a través de
la gestion,

Es instalarlo en el seno de la comunidad logrando que cada estamento lo
incorpore de una manera efectiva en la toma de decisiones que le competen.
Alli radica el desaffo que acompafia a todo el proceso de planificacién por ello
debe realizarse con tanto o mayor énfasis que la elaboracién del documento y
todas sus propuestas. El esfuerzo es creciente en la medida que avanza el desa-

rrollo del plan.
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Griéfico 2: Plan Urbano Ambiental
Desarrollo del plan e implantacién

Recursos y esfuerzos %
que deben dedicarse
a al implantacién
del Plan

Objetivos  Diagnéstico  Modelo,  Herramientas
tersitorial  Instrumentos

Proceso de elaboracién

En Buenos Aires, hasta el momento, se han realizado algunas acciones o tareas
vinculados a este objetivo, pero entendemos que es necesario formular una es-
trategia especifica para implantar el Plan Urbano Ambiental. De ello depende-
rd el éxito.

La efectiva implantacién del Plan Urbano Ambiental se inicia a través de
la movilizacién de los agentes sociales durante su elaboracién y del acuerdo
obtenido en cuanto a las estrategias y objetivos. Esta movilizacién, debe con-
tinuar después de su elaboracién de manera de coordinar el mayor nimero de
acciones.

Es probable que el Plan Urbano Ambiental no tenga capacidad de ejecu-
tar todas las propuestas formuladas. Por este motivo, también depender4 de la
capacidad de convencimiento o capacidad para convencer que tenga la entidad
a cargo sobre los distintos agentes con poder de decisién, motivando a empre-
sas y organismos a coordinar y realizar las acciones propuestas.

Asi lo plantean, D. Farnham y S. Horton, (1996) en Managing the New
Public:
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Ninguna organizacién individual tiene los medios para lograr sus objetivos
y asegurar la implementacién de sus politicas. Requiere la cooperacién de
otras secretarias, otros organismos, empresas privadas y organizaciones de
voluntarios para lograrlo, pero la cooperacién no puede considerarse como
un dato. Estas organizaciones pueden tener valores diferentes, intereses
opuestos(...). Para ello deben apreciar los patrones de interdependenciay la
estructura de las relaciones, tanto en los planes formales e informales. Los
reticulistas son individuos u organizaciones que facilitan la comunicacién
entre los actores implicados en un drea de decisién, negociando acuerdos en
busca de enfoques comunes para los problemas que se enfrentan. De otro
modo, nada de lo que se plantea a nivel estratégico podrd realizarse.

En funcién de la complejidad e importancia de este campo, resultaria valioso
investigar mds a fondo los distintos factores que inciden en los resultados a fin
de mejorarlos.

Por ello creemos que la implantacién del Plan, se basa en cinco aspectos
sustanciales:

- Las condiciones previas

- Lalegitimidad del plan

- La comunicacién del mismo
- La puesta en marcha

- Laevaluacién

Las condiciones previas

El sentido de la oportunidad y los momentos previos a la puesta en marcha del

proceso de cambio, significan la base para la construccién de las condiciones

que permitan disparar el proceso. El clima previo posibilita, de alguna manera,
que se produzca el cambio. Por lo tanto, se requiere una lectura ajustada de las
condiciones socio-politicas.

Las principales sefiales de la existencia de condiciones propicias para im-
plantar un plan son:

- Por un lado, el aumento del grado de insatisfaccion de la poblacién res-
pecto a una situacién determinada y el grado de concientizacién de esta
poblacién frente a los problemas urbanos.

- Porelotro, la decisién y los recursos que se dispongan para su resolucién.
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La legitimidad del plan

Es conveniente tener un grado de legitimidad alto y para cllo, es necesario
abandonar el tipico producto de la planificacién tradicional que es ‘el plan au-
toridad’ y trabajar para lograr un contrato social, que rija tanto para los admi-
nistradores como para los administrados.

Este acuerdo bisico estd fundado en la legitimidad juridica, politica y so-
cial, que son valores a construir en el proceso de su elaboracién. La implanta-
cién depende en gran medida de esta legitimidad.

La legitimidad juridica, es necesaria pero no suficiente, pues facilita la im-
plantacién pero no la garantiza. La aprobacién de una ley marco, crea las pau-
tas orientadoras, condiciones de estructuracién y plazos, pero requerird de un
fuerte respaldo politico para su inicio.

En el caso de la Ciudad de Buenos Aires, en 1996, la Asamblea Constitu-
yente sanciona la primera Constitucién de la Ciudad y en ésta se define la for-
mulacién de un Plan Urbano Ambiental de la Ciudad (articulos 27, 29 y 104),
como ‘ley marco’ de la normativa urbanistica y de las obras publicas.

Por otro lado, se instrumenta la creacién del Consejo del Plan Urbano
Ambiental, que serd el cuerpo que deberd desarrollarlo. Su conformacién refle-
ja una voluntad de inclusién de personas con alto nivel de decisién, por ejem-
plo, estd presidido por el Jefe de Gobierno y coordinado por el Secretario de
Planeamiento de la Ciudad. Lo integran, ademds, siete subsecretarios de otras
dreas, representantes institucionales y politicos. Este Consejo cuenta a su vez
con la colaboracién de una Comisién Asesora, conformada por entidades aca-
démicas de profesionales y comunitarias (Ley 71).

Sin embargo, la legislacién impulsa pero no garantiza. El compromiso de
los politicos a cargo de las decisiones no es homogéneo, ni ha alcanzado el ni-
vel 6ptimo para el conjunto, por lo que deberd desarrollarse una estrategia pa-
ra lograr que resulten totalmente involucrados.

La legitimidad politica se basa fundamentalmente en:

- Lacredibilidad y la representatividad de los politicos
- El consenso politico

- El grado de apoyo al plan
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La credibilidad y la representatividad de los politicos

Ambas actdan como garantfa frente al cuerpo social, cuanto més liderazgo ten-
gan los que lo impulsan el plan, mayor factibilidad de movilizar tendran los dis-
tintos segmentos de la sociedad con la propuesta. En Buenos Aires, las condi-
ciones son buenas porque la ley que da el marco politico al plan se origina en
un gobierno elegido por mds del 50% de los votantes y es apoyado mayorita-
riamente.

El consenso politico

La citada ley, en un gesto sin precedentes, indica que el Consejo de Planifica-
cién Urbana, se conforma con la participacién de todos los partidos politicos
con representacion parlamentaria, lo que implica que el producto saldri con el
consenso de los distintos grupos politicos. Es lo que ha ocurrido hasta el mo-
mento.

En la medida en que el plan no es una reivindicacién o bandera exclusiva
de una fraccién politica sino que comprende a todos, permite que todos los sec-
tores resulten més involucrados y facilita la concrecién de acuerdos.

El grado de apoyo al plan

Un fuerte respaldo politico es indispensable. La voluntad politica de las autori-
dades para involucrarse en el proceso es clave, como por ejemplo la participa-
ci6n del jefe de gobierno.

Para lograr este respaldo, habrd que demostrar las implicancias de la pro-
puesta, sus costos y beneficios asi como desarrollar, desde el inicio, estrategias pa-
ra mantener y aumentar el poder de decisién y ejecucién. Se deberd partir de un
andlisis acabado de los actores a tener en cuenta y su peso relativo de modo de
estar en condiciones de definir politicas para lograr acuerdos entre tales actores.

La legitimidad socialestd claramente asociada al grado de aceptacién y reco-
nocimiento de este marco de referencia para la ciudad por parte de la poblacién.

No sélo es indispensable tener el consenso de la poblacién como mecanis-
mo de validacién social. El proceso es infinitamente mds rico si la poblacién
participa activamente, es decir aporta conocimiento, realiza propuestas, etc.
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No sélo es indispensable tener el consenso de la poblacién como mecanis-
mo de validacidn social, el proceso es infinitamente mds rico si existe participa-
cién activa, es decir si hay un aporte de conocimientos, realizacién de propues-
tas, etc.

El proceso puede ser imperfecto pero la indiferencia y/o la no pertenen-
cia se desplaza para dar lugar al compromiso concreto con la ciudad.

“Es lograr que los ciudadanos se instalen en el centro de las decisiones”,
como lo afirma Julio Diaz Palacios, en Manual de Planificacion y Gestién, de
la Agenda 21 de las Ciudades.

Este cambio involucra un enorme salto cualitativo en la nueva construc-
cién de politicas urbanas.

En Buenos Aires estdn dadas las condiciones para que el Plan Urbano Am-
biental se constituya en un proceso movilizador, donde cada participante, a
partir de sus diferencias y particularidades, pueda contribuir y asumnir el pro-
yecto como tarea comin, explicando la realidad y buscando soluciones comu-
nes. Se han consultado a 140 Organizaciones No Gubernamentales (ONG) y
se ha trabajado con una Comisién Asesora Permanente Honoraria de Organi-
zaciones No Gubernamentales, conformada por 80 instituciones.

Esto surge de la modalidad participativa que se ha implementado duran-
te su elaboracién y en el acte de audiencia publica que antecedi6 la aprobacién
del plan por la Legislatura.

Por otro lado, se trabajé directamente con la poblacién a través de los
Centros de Gestién y Participacién, tanto en tareas de sensibilizacién, discu-
sién, como de propuestas por parte de los mismos vecinos. Aun asf es insufi-
ciente, creo que se debe lograr mayor involucramiento de la comunidad, tras-
cendiendo el debate de los interesados

En otro plano, se requiere la legitimidad técnica e insiivucional.

- La legitimidad institucional se basa en la correcta insercién institucional de
los procesos de planificacién y gestion propuestos. Esto es un factor nece-
sario pero no suficiente, como en el caso de la legimitidad juridica porque
se requiere una real participacién de las instituciones, que realizardn la im-
plementaci6n del plan para garantizar una verdadera implantacién en el
seno de los planos decisorios.

- La legitimidad técnica, se nutre de la idoneidad de los involucrados en su
produccién y el alimento de las consultas a entidades académicas, como
asi también, de las experiencias exitosas de otras ciudades que se realiza a
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través de la consulta con los técnicos de reconocida actuacién internacio-
nal, que condujeron y conducen esos procesos de planificacidn y gestion.

Comunicacién del plan

La comunicacién del Plan Urbano Ambiental es de importancia decisiva por-
que impulsard la participacion y adhesién de todos los agentes publicos y pri-
vados de la comunidad.

Para ello, es necesario disenar un plan que comunique a los distintos es-
tamentos sociales, en forma clata y efectiva, la visién del nuevo proyecto de
ciudad, la importancia del Plan y en qué va a beneficiar, como asi también
para verificar el grado de consenso y factibilidad que tiene cada una de las
propuestas.

En el documento Planificacién y Procesos Urbanos, Rodolfo Macera sefia-
la que un elemento fundamental a tener en cuenta: “la necesidad de proponer
y luego instalar un paradigma que sea aceptado por toda la comunidad. El pa-
radigma — afiade - debera fijar la orientacién y direccién del cambio que empe-
zard a alinear las acciones y decisiones, sin que estas deban ser necesariamente,
definidas en detalle. Y agrega que el entendimiento y reconocimiento de un
Plan por parte de la ciudadania no es la comprension de la totalidad de un pro-
yecto urbano complejo, sino es la aceptacién de objetivos comunes que se al-
canzan con medidas concretas. Cuando la sociedad reconoce los factores que
producirdn el cambio, y que éste es positivo, se puede decir que el proceso de
transformacion de la ciudad ha comenzado”.

Los planos de comunicacién deberdn identificar los distintos estamentos
y disefiar estrategias de comunicacién para cada uno de ellos, por ejemplo:

- Nivel politico: presentaciones personalizadas propiciando el debate

- Nivel empresarial: articulos en boletines de las Cimaras que los nuclean,
reuniones especializadas

- Agentes seleccionados con capacidad de decisién: presentaciones especiales

- Comunicacién masiva: folletos de divulgacidn, exposicién permanente,
campaiias de publicidad, suplementos en medios masivos, tener informa-
cién permanente en un lugar central y llevar la informacién a cada uno de
los barrios, etc.
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- Nivel Académico: documento técnico y articulos en publicaciones espe-
cializadas, jornadas de debate

También es necesario precisar el contenido que se debe trasmitir en cada etapa
del plan eligiendo el concepto focal de cada una. Por ejemplo,

- Durante la elaboracién de los objetivos y politicas, el mensaje serd por un
lado, acerca de lo que se quiere lograr y por otro, la motivacién que se pet-
mita a los involucrados pensar en que su ciudad puede ser diferente.

- Enla propuesta, se debe especificar de qué se tratan los cambios, es decir,
qué, cémo y a quién van dirigidos estos cambios, como asi también, en
qué beneficiardn y qué nuevas oportunidades pueden surgir.

- En la puesta en marcha, resultard importante fundamentar la priorizacién
de las inversiones y los gastos presupuestarios.

- En el monitoreo, lo bésico es que se refleje el control de los programas,
sus éxitos y fracasos y, sin lugar a dudas, trasmitir e] impacto real, que per-
mite ampliar el espectro del impacto percibido y conlleva un fuerte factor
de instalacién del plan.

La informacién y difusién debe ser fluida para generar corrientes de opinién
sin malos entendidos. Una politica de difusién errada o insuficiente, no logra
mis que la indiferencia o bien genera oposicién, o por lo menos, desconfianza.

La puesta en marcha

Esta etapa es critica, requiere de una gran energfa, pero una vez que se pone en
marcha, el efecto es visible, genera y muldiplica acciones en otros segmentos,
que es en sintesis, lo que le dari credibilidad al plan.

Frente a [a escasez de recursos y la creciente demanda de la poblacién, es
necesario que la seleccién de las acciones iniciales sea estratégica y priorizadas
correctamente ya sea, por su valor paradigmatico, por su fuerte impacto, por su
efecto multiplicador o porque son aquellas que tienen mayor beneficio social,
a fin de optimizar los recursos, frenar la degradacién y dar cuenta de las urgen-
cias de la poblacién.

Es fundamental para asegurar el éxito del plan, que en la primera etapa de
la implementacién se alcancen algunos logros. El grado de éxito de un plan ra-
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dica bisicamente en la concrecidn en nimero y en importancia de los proyec-
tos formulados en relacidon con las estrategias propucstas.

Otro factor que debe considerarse es la instalacién de una accién emble-
mitica que se instale fuertemente en la poblacién, de manera que se convierta
el punto de articulacién que indica el inicio y la orientacién del proceso de
cambio.

En general estas acciones, que no siempre significan obras fisicas, marcan
un antes y un después en el proceso de una ciudad. Pueden también ser opor-
tunidades y decisiones politicas o planes y proyectos pero con impacto real en
la sociedad.

- Poner en marcha parte de los programas criticos propuestos por el plan.

- Efectivizar en el corto plazo parte de las propuestas.

- Lograr que las decisiones o acciones que se desarrollen o ejecuten por los
distintos actores sociales estén en concordancia con el marco estratégico del

plan.

La evaluacion

En los tiempos de crisis es bueno medir resultados como decision estratégica.
Es decir que, para que el proceso de implantacién no pierda una dindmica cre-
ciente, es necesario que los planes sean permanentemente controlados y pues-
tos al dia y debe ajustarse, por otro lado, la asignacién de recursos en funcién
de este control, de manera de asegurar la continuidad del mismo.

Sin embargo, se debe analizar basicamente en qué momento es conve-
niente revisar y cambiar de estrategia, si esto fuera necesario. En un plan se ha-
cen muchos supuestos sobre el futuro y no todos son correctos. Aparecen nue-
vas oportunidades que pueden requerir més tiempo o recursos no previstos pa-
ra alcanzar los objetivos propuestos inicialmente.

En sintesis, con los resultados de la evaluacion, se detectard si los cambios
que se han operado en la ciudad, producto de las diversas acciones realizadas,
han modificado en forma trascendental la situacién inicial y objetivos del plan,
como para plantear la revisién del mismo.

En caso afirmativo, se debe evaluar la posibilidad de encarar una nueva
etapa en el proceso de planificacién que contemple los cambios del entorno y
produzca nuevos lineamientos para la ciudad.
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Un plan debe medirse por los resultados. Medir o evaluar los resultados
no se refiere a valores numéricos, como tampoco se refiere a los resultados en
la organizacién que toma las decisiones, sino en los efectos que ella produce en
la ciudad y la sociedad. Por lo tanto, no existe un buen plan si no estamos ha-
blando de un positivo proceso de transformacién urbana.



Los centros histéricos latinoamericanos
y la globalizacién

Paulo Ormindo de Azevedo

En la actualidad se estdn manejando dos conceptos de centralidad urbana apa-
rentemente dispares, pero estin muy vinculados entre si en el presente ciclo de
la globalizacién. De una parte, los arquitectos y urbanistas hablan de una cen-
tralidad local que se materializa, o se materializaba tradicionalmente, en los
centros histéricos. Los economistas y comunicdlogos hablan de una nueva cen-
tralidad supuestamente virtual, de algunas ciudades, en las redes de la nueva
economia y comunicacién globalizada.

Se ha difundido, no por azar, la idea que la globalizacién resulta de la re-
volucién informdtica que abolié inexorablemente las fronteras nacionales. Se-
gln sus portavoces, para que esa revolucién sea universal y perfecta debe ser
complementada por la abolicién de todos los mecanismos de control nacional
e internacional sobre el comercio y el movimiento del capital. Consecuente-
mente, el Estado debe tener sus atribuciones disminuidas, a través de la desre-
gulacién y privatizacién de sus servicios.

Este nuevo orden mundial ha sido instituida por el llamado Consenso de
Washington, que reemplazé los principios el Conferencia de Bretton Woods
(1944), vigentes durante todo el perfodo de la Guerra Fria. Ya que el sistema es
abierto, las oportunidades de la globalizacién serian iguales para todos los pai-
ses, todo dependera de su capacidad de competencia. Por lo tanto, no queda a
los paises subdesarrollados sino integrarse al nuevo orden o quedarse atrés.

En primer lugar, es conveniente recordar que el fenémeno de la globali-
zacién no es nuevo. Los distintos ciclos de globalizacién tienen puntos en co-
mun, adn cada uno de ellos tuvo sus especificidades. Ya en la Antigiiedad los
romanos globalizaron el mundo occidental de entonces, incluyendo toda la Eu-
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ropa y el norte de la Africa, imponiendo alianzas militares, sistemas judiciales,
cambiarios y tributarios tnicos, control de los flujos de comercio y personas.

La globalizacién moderna nace con el mercantilismo. En la transicién del
siglo XV para el XVI, una pequefia nacién ibérica, Portugal, gracias a la apro-
piacién de la técnica de navegacién astronémica oriental y el desarrollo de nue-
vos tipos de barcos y velas, crea un imperio globalizado que se extendia de Eu-
ropa, incluyendo América y Africa, hasta el Extremo Oriente. Imperio desterri-
torializado, en la medida que no poseia un territorio continuo sino una red de
factorias dispersas en cuatro continentes por donde eran transportados los flu-
jos de mercancia y mano de obra esclava'.

El dominio maritimo portugués seria suplantado en el siglo XVII por los
ingleses, nuevos duefios de los siete mares, con su flota militar, metcantil y de
filibusteros, seguidos por holandeses y franceses. La libra esterlina y el inglés se
convirtieron entonces en la moneda y la lengua global, como fuera el latin, ha-
ce dos mil afos.

El proceso gané mayor relevancia en el siglo XIX, con la Segunda Revo-
lucién Industrial, cuando Inglaterra expandié su dominacién en Africa.

En este proceso de dominacidén imperial, la imposicién de valores cultu-
rales, como la lengua y la religién, juega un papel importante, como por ejem-
plo la aculturacién de las poblaciones indigenas de América con la catequesis
catélica.

Asegurado el control ideoldgico, se puede permitir una cierta desconcen-
tracidn del poder. Los romanos no sustitufan las autoridades locales, sino que
las tutelaban. El mismo concepto de unidades ligadas y controladas por una red
existia en el imperio romano, emblemdticamente representada por el ficcio. El
concepto de red, utilizado hoy para caracterizar la globalizacién, también exis-
tia en el imperio romano, representado por el faccio de la provincia, en redes de
factorias portuguesas y en la commonwealth inglesa, atin controladas por la me-
trépoli.

La colonizacién de la América Latina ya se hizo bajo una economia glo-
balizada. El caso brasilefio es emblemdtico de este proceso. El pais bautizado de
Tierra de Santa Cruz, luego recibié el apodo que lo tornaria mis conocido, Bra-
sil, la commodity que ha sido su primero producto de exportacién. No es por

1 Hasta el final del siglo XVII, Brasil era solamente un conjunto de ciudades-puettos a lo largo de una ex-
rensa costa. La colonizacion de su incerior solo se hace con el descubrimiento de oro en Minas Gerais,

en el inicio del siglo XVIIL
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un acaso que alli se crearfa la primera empresa globalizada del mundo. La in-
dustria azucarera, destinada a la exportacién, estaba localizada en una colonia
americana, fue financiada por banqueros de los Paises Bajos utilizando tecno-
logia oriental perfeccionada por los italianos, usaba mano de obra traida de
Africa y era transportada por la flota portuguesa y distribuida en Europa por
los holandeses. En el final del siglo XVII, cuando los batavos e ingleses domi-
naron y perfeccionaron la fabricacién del producto, la empresa fue transferida
para el Caribe y mds tarde para Europa. Las antiguas colonias no quedaron con
nada, a no ser la herencia esclavista.

El actual ciclo de globalizacién no difiere de los anteriores, se basa en la
hegemonia militar de solo un pais, aun formando supuestas alianzas, adopta el
délar norteamericano (inconvertible a oro) como base del sistema monetario
mundial y el inglés como lengua internacional. La diferencia es que las nuevas
tecnologias de comunicacién han acelerado, hasta la velocidad de la luz, los flu-
jos de informaciones y capitales a lo largo del globo, privilegiando a los que tie-
nen el control de estos flujos.

La falta de control de los flujos de capital ha producido una enorme ines-
tabilidad de la economia mundial, iniciada en 1994 en México y agravada en
1997 y 1998 con la recesién japonesa y las crisis del Sudeste Asidtico, Rusia y
Brasil. Como consecuencia crecié la concentracion de riqueza en los paises ri-
cos —grupo de los siete- agravada por la mala distribucién interna en los paises
pobres. No obstante, la retdrica del libre comercio, el mismo grupo aumenté el
proteccionismo contra los productos agricolas e industriales de los paises po-
bres, bajo los mds diversos disfraces.

América Latina ha sido particularmente golpeada por este proceso, con
deudas de 7% del PIB en Ecuador; 5.7% en Venezuela y 3.2% en Argentina,
entre 1998 y 1999. Curiosamente las tnicas excepciones de crecimiento signi-
ficativo han sido China (11%) e India (6%), paises que han sido mds cautelo-
sos en la liberacién comercial e integracién al sistema financiero internacional.
¢Qué hacer? El aislacionismo no es, por supuesto, la mejor salida.

Los efectos culturales no son menos graves. La globalizacién estd produ-
ciendo una empobrecedora homogeneidad cultural en todo el mundo. Esto se
produce, de una parte, por la invasién en nuestras casas por una massmedia om-
nipresente que divulga valores extrafios a nuestra cultura y, de otra, por la re-
produccién en masa de simulacros de objetos de arte por la industria cultural.
La UNESCO denuncia que estin desapareciendo, cada afo, cinco lenguas pri-
mitivas, sin dejar registro alguno.
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Otro aspecto de la cuestién es la evasién de talentos. Segin la edicién de
1999 del informe Desarrollo Humano producido por el PNUD, 30 mil docto-
res africanos, atraidos por mejores salarios, viven en paises desarrollados,
mientras existe apenas un ingeniero o cientifico para cada 10 mil personas en
sus paises de origen. Esta migracién no es necesariamente espontdnea, sino in-
centivada por los paises ricos. Solo Alemania estd importando de la India 20
mil técnicos en informética para sus necesidades inmediatas. La Unién Euro-
pea estima en 500 mil el nimero de trabajadores especializados necesarios pa-
ra suplir sus necesidades en los préximos afios, debido al envejecimiento de su
poblacién.

Castells y otros autores, que estudian la llamada sociedad en red, apuntan
al rescate y construccién de nuevas identidades como una trinchera de resisten-
cia a la disolucién de los valores de identidad, homogeneizacién cultural y de-
rrumbe de las fronteras nacionales producida por la globalizacién®. Esta revalo-
racién de la identidad puede ser, en si misma, un deflagrador de cambios socio-
culturales positivos. Pero como las identidades estin marcadas por la estructu-
ra de poder, por la historia de cada grupo, creencias religiosas e instituciones vi-
gentes, ni todas ellas son renovadoras. Existe una gran gama de identidades que
van desde aquellas que son solamente resistencia a los cambios, hasta identida-
des forjadoras de proyectos de futuro. Segun él, las manifestaciones identitarias
actuales pueden ser clasificadas en:

- Identidad legitimadora, ligada en su origen a las instituciones dominan-
tes; y que sirve de base a muchos movimientos nacionalistas, étnicos y re-
ligiosos;

- Identidad de resistencia, generada por actores sociales devaluados y/o es-
tigmatizados por la légica de la dominacién, construyendo de este modo
trincheras de resistencia con base en principios que difieren o se oponen
a las instituciones de la sociedad;

- Identidad de proyecto desarrolladas por actores sociales que toman cual-
quier tipo de material cultural disponible para construir una nueva iden-
tidad capaz de redefinir su posicién en la sociedad y, de este modo, trans-
formar toda la estructura social. Este es el caso, por ejemplo del movi-
miento feminista, que desafia la familia patriarcal, buscando cambiar la
estructura de produccién y reproduccién, género y personalidad sobre las

2 Castells, Manuel, O Poder da Identidade. Sio Paulo: Paz e Terra, 1999.
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cuales las sociedades histéricamente se establecieron. O aun el movimien-
to verde, que discute los limites del desarrollo econémico capitalista.

Efectivamente, la globalizacién ha provocado como reaccién el renacimiento
del nacionalismo, de los fundamentalismos religiosos y del racismo. Las tensio-
nes empiezan como insurrecciones civiles, protestas y en muchos casos atenta-
dos. Pronto se transforman en guerrillas y, en muchos casos, guerras convencio-
nales. En las dltimas décadas, se expresaron la explosién de federaciones como
Yugoslavia; genocidios étnicos, en el Congo, Sierra Leona y Somalia; movi-
mientos separatistas de cardcter étnico o religioso en Kosovo, Chechenia, Arge-
lia, Turquia, Timor Este y México. Reacciones irracionales al miedo de pérdida
de la identidad.

Estos conflictos y el creciente desnivel entre los paises ricos y pobres, es-
tdn provocando éxodos y didsporas que en 1995 llegaban a 27 millones de re-
fugiados, segtin el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para Refugiados
—Acnur-. Entre otros factores, el nimero de personas que viven con un délar
por dia subié de 1,2 a 1,5 mil millones entre 1987 y 1999. Delante de esos ni-
meros el creciente malestar es provocado por ataques financieros especulativos
que provocan enormes dafios. No solo a las economias dependientes de capital
financiero, sino a monedas fuertes y estables, como la libra. El Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo, en su Informe de 1999, Desarrollo Huma-
no, defiende que para corregir los rumbos de la globalizacién es necesario:

- que las naciones emergentes y ONG tengan mas influencia en los foros
econémicos internacionales -FMI, BIRD, G-7- controlados por paises ri-
cos;

- que las decisiones no consideren solamente las variables econémicas, sino
sus repercusiones sociales y concluye afirmando que, aun parezca contra-
dictorio, el éxito de la globalizacién depende de evaluaciones regionales.

¢Ante de la magnitud de las fuerzas econémicas en juego se pregunta qué pa-
pel pueden tener los centros histéricos latinoamericanos dentro de ese proceso?
Los mis entusiastas se olvidan que la globalizacién no es un proceso homogé-
neo, puesto que provoca impactos distintos en funcién del grado de desarrollo
de cada pais. En primer lugar, es necesario entender que atin no abrazamos
completamente la modernidad. Vivimos en una sociedad muy poco desarrolla-
da, cuya prueba son los bajos indicadores sociales. Acabamos de urbanizarnos
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y somos incipientemente industrializados. Como la globalizacién interactia
con las estructuras locales no es cosa fécil de evaluar, especialmente cuando
conviven formas arcaicas y modernas de produccién, como en América Latina.

El sector formal estd casi totalmente integrado a la economia mundial,
mientras el sector informal, que ocupa mds de 50% de la poblacién econémi-
camente activa, desarrolla actividades preindustriales, organizadas en el dmbito
local. En la medida que se moderniza y desarrolla el primero sector, mas crece
el segundo y mayor es el desnivel entre ellos. En esta contradiccién reside el di-
lema. Como articular lo local y lo global sin que uno destruya el otro. En los
paises desarrollados, al contrario, la globalizacién favorecié la articulacién en-
tre estos dos mundos.

El sitio privilegiado de esa disputa es la ciudad, en particular, su centro.
Allj, la actividad formal, mis ligada a la economia globalizada, se encasilla en
torres de vidrio, mientras el informal ocupa las casonas deterioradas y los espa-
cios publicos a sus pies 0 muy cerca de alli. La propiedad inmobiliaria del cen-
tro histérico sigue en manos del sector formal, de las instituciones mds conser-
vadoras de la sociedad —gobierno, iglesia, hermandades, santas casas y familias
tradicionales- pero los que efectivamente usan sus espacios deteriorados son
grupos marginados —indigenas, negros, mendigos y emigrantes-. Surgen asi
muchos conflictos, que aunque sean parte de la lucha de clase, asume en el cen-
tro histérico una complejidad muy grande, debido a la diversidad étnica, iden-
titaria y de intereses envueltos en el proceso.

¢Cémo la clase dominante intent6 resolver este conflicto? La idea de pa-
trimonio cultural construida por ella, a partir de los afios 30, estaba relaciona-
da con una identidad legitimadora de la nacién y por lo tanto de postura con-
servadora. Sublimaba la ‘cultura), la ‘memoria’ y la ‘tradicién’ como forma de
construccién de la ‘nacionalidad’. Este concepto ignoraba, cuando no negaba,
las diferencias existentes en el interior de la sociedad, es decir, las identidades
de las mayorfas discriminadas, intentando crear una sensacién de unidad y to-
talidad que no correspondia a la realidad.

Debido a su caricter elitista, la preservacién del patrimonio oficial, entre
1930 e 1970, nunca ha implicado el pueblo, y se restringfa al discurso de las
elites intelectuales, que elegia como blanco de sus acciones objetos puntuales
—obras de arte y arquitectura- representativos de la misma: colecciones, pala-
cios, edificios institucionales, fortificaciones, iglesias, y monasterios, de prefe-
rencia coloniales. En el centro histérico, como la accién no podia ser selectiva,
ni era posible conciliar los intereses de los que posefan (elite) y de los que usa-
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ban (excluidos) la solucién ha sido el congelamiento. Se volvia a la vieja con-
frontacién entre el valor de cambio y el valor de uso. El congelamiento, facili-
tando la deterioracién, tenia la funcién de devolver, a mediano o largo plazo,
el suelo urbano al mercado inmobiliario, ya que con la ruina del edificio desa-
parecia la razdén de su inrangibilidad.

De otra parte, las comunidades de los centros histéricos, al contrario de
lo que ocurre en las periferias, no tienen tradicién de luchar por mejores con-
diciones de vida urbana. Esta actitud puede ser explicada, no tanto por falta
de una identidad comunal, sino por una estrategia de supervivencia, en la me-
dida que la mejoria del barrio puede precipitar su expulsién de un sitio que,
no obstante todas sus carencias, es privilegiado por su localizacién, especial-
mente para las actividades informales. De este modo, la politica de congela-
miento paraddjicamente era también interesante para las comunidades de los
centros histéricos.

El tnico caso conocido de lucha de la comunidad para legalizar la tenen-
cia y mejorar las condiciones de habitabilidad de un centro histérico latinoa-
mericano ocurri¢ circunstancialmente con el terremoto que sufri6 la ciudad de
México en 1985 y que matd, por lo menos, a 20 mil personas. La situacion de
caos que se establecié en la urbe, a raiz del sismo, permitié que las organizacio-
nes comunales asumiesen ripidamente el control de la situacién y pudiesen exi-
gir del gobierno y agencias financieras externas un programa emergente de re-
habilitacién de las 4reas mds dafiadas. Bajo su presién fueron expropiados
3.569 inmuebles, consolidados o reconstruidos los edificios, propiciando vi-
viendas salubres para 90 mil familias, en una verdadera mini reforma urbana.

Ya en esta época, la préctica del congelamiento de los centros histéricos ha-
bia caido en descrédito. Desde el final de la década del 60, las politicas de pre-
servacion cultural empezaron a cambiar con el avance del proceso que conduci-
rfa a la actual etapa de la globalizacién. De una parte, la creciente concientiza-
cién y articulacién de las minorias, facilitada por el avance de las tecnologias de
comunicacién, empiezan a fragmentar la pretendida unidad del patrimonio na-
cional. Grupos negros de Bahia, Brasil luchan y consiguen transformar algunos
de sus terreiros de candoblé en monumentos nacionales. Movimientos semejantes
ocurren en la América hispdnica y el Caribe. De otra parte, empiezan las presio-
nes de la industria turistica globalizada, apoyada por los organismos internacio-
nales, para conversién de las ciudades histéricas en objetos de deseo turistico.

La Organizacién de los Estados Americanos dictd, en 1967, las bases de
la ‘puesta en valor’ del patrimonio cultural latinoamericano en funcién del tu-
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rismo: “Los valores propiamente culturales no se desnaturalizan ni comprome-
ten al vincularse con los intereses turisticos, y lejos de ello, la mayor atracciéon
que conquistan los monumentos y la afluencia creciente de admiradores foré-
neos, contribuye a afirmar la conciencia de su importancia y significacién na-
cionales™. La idea era que una nueva actividad econémica suficientemente
fuerte pudiese conciliar el conflicto entre valor de cambio y valor de uso, in-
demnizando, de preferencia, las dos partes. Como ejemplo, se citaban casos eu-
ropeos, como el espanol y el yugoslavo, no considerando que se trataban de
contextos socio-culturales muy distintos.

Con financiacién de las agencias de petréleo se realizaron, al final de los
afios 60, los primeros proyectos de turismo cultural en Santo Domingo (Plan
Esso) y en Salvador de Bahia (1*. etapa del Plan Pelourinho, con royalties de la
Petrobrds). Sin conocer la complejidad del problema, el BID empez6 a finan-
ciar una serie de proyectos de turismo cultural en la regién. En 1974, finan-
ci6 US$ 26,5 millones al Perd para el Plan Copesco que contemplaba la ciu-
dad de Cuzco y varias villas histéricas vecinas. Tres afios mds tarde financié
US$ 24 millones al gobierno de Panami para el centro histérico de la ciudad
de Panamd y ruinas de la primera ciudad fundada en el pais y destruida por
piratas ingleses.

El fracaso de esas politicas y la crisis econémica regional de los afos 80
(‘la década perdida)) hicieron parar esas acciones. A partir de la década del 90,
con el avance del turismo globalizado, el proceso es retomado por las agencias
internacionales, pero con concepciones diversas. De hecho, el turismo ha sido
una de las actividades econémicas que més ha aumentado en los afios 90, cre-
ciendo en una media de 4,3% al afio, entre 1989 y 1998. Hoy representa un
tercio de la recepcion global del sector de servicios, moviendo 625,2 millones
de personas y US$ 444,7 mil millones, en 1998, segiin la Organizacién
Internacional del Trabajo —OIT-. Pero ¢l turismo ha beneficiado poco a Amé-
rica Latina. Europa sigue siendo el principal destino de los turistas (59,6%), se-
guida de los Estados Unidos.

Con el descrédito de la politica de congelacién, fragmentacién del con-
cepto de patrimonio nacional, relativizacién de las fronteras nacionales y ho-
mogeneizacién cultural concurrente con el avance de la globalizacién, la ret6-
rica sobre los centros histéricos ha pasado de la afirmacion de la identidad na-

3 “Normas de Quito” en OEA, Preservacidn de Monumentos, serie Patrimonio Cultural, n.2. Washington,
D.C,, 1968, item VII -.
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cional (para las elites), o mejoria de calidad de vida urbana (para los usuarios)
para objetivos casi exclusivamente econémicos, como producto de consumo tu-
ristico y de entretenimiento.

En este nuevo escenario, a partir de la década del 90, las agencias interna-
cionales pasan a invertir en proyectos de rehabilitacién de centros histéricos en
la regi6én’. Después de experiencias poco exitosas de los afios 70, el BID y el
Banco Mundial revén sus estrategias. El divisor de aguas ha sido el préstamo
concedido por el BID a la Municipalidad de Quito, ciudad con una grande ex-
periencia de planificacién urbana. Adn manteniendo la ténica en el turismo,
estas agencias se dan cuenta que es preciso integrarlo dentro de politicas urba-
nas mds consistentes y amplias. Se incorporan también los conceptos de la pla-
nificacién estratégica, financiando no solo inversiones publicas, sino también
asociaciones publico-privadas, dispuestas a invertir en los centros histéricos.

De otra parte, con las nuevas tecnologias de comunicacién, los centros
histéricos pasaron a tener una gran visibilidad nacional e internacional, se
transformaron en una pieza de marketzng urbano muy utilizada por los polit-
cos. Para avalar el papel que los centros y ciudades histdricas desarrollan en el
nuevo escenario globalizado, es interesante analizar los tres mayores proyectos
actualmente en curso en la regién. Me refiero a los proyectos del centro histé-
rico de Quito, del alcalde Jamil Mahuad, entre 1992 y 1998; la actual erapa del
proyecto Pelourinho de Bahia, realizado por el Gobernador Anténio Carlos
Magalhies y sus sucesores, a partir de 1993, y el proyecto del centro histérico
de Lima, realizado por el alcalde de Lima Metropolitana, Alberto Andrade Car-
mona, en el perfodo 1995 -1999. De estos, solamente el primero ha tenido fi-
nanciacién externa.

4 En 1994 ol BID liber6 US$ 42 millones a fa Municipalidad de Quito para restauracién de su centro his-
térico. Dos afos después financié US$ 400 millones al Gobierno Brasilefio para el Programa de Desa-
rrollo Turistico del Nordeste, donde US$ 80 millones son destinados a los centros histéricos de la re-
gién. Al mismo gobierno estd financiando el Proyccto Monumenta en el valor de US440 millones. Den-
tro de la financiacién hecha a la Republica Argentina para limpieza del Riachuelo en Buenos Aires, US$
18 millones son destinados a la rehabilitacion de espacios piblicos de los barrios de la Boca, Isla Maciel
y Barracas. En 1998 fue otorgado otro préstamo de US$ 28 millones al Gobierno de Uruguay para cl
programa de Rehabilitacién Urbana que contempla mejoras, entre otras, del barrio de la Aguada en
Montevideo. Conf. Rojas, Eduardo y Castro, Claudio, Préstamos para la conservacion del patrimonio his-
torico urbano, desafios y oportunidades, setie de informes técnicos del Departamento de Desarrollo Sos-
tenible. Washington, D. C., 1999.
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El proyecto del centro histérico de Quito

El proyecto del centro histérico de Quito es indicador del papel que pueden
desempefiar los centros histéricos en el mundo globalizado. El proyecto del
centro histérico no se limit6 a restaurar la imagen de la ciudad antigua, sino
que ha implementado programas consistentes de reciclaje de la infraestructura,
modernizacién del transporte publico, descontaminacién y vivienda. Con re-
cursos de una ley especial aprobada a raiz del terremoto de 1987 y un présta-
mo del BID por un valor de US$ 42 millones, se invirtieron en ocho afios cer-
ca de 80 millones de délares. Por sus resultados, este proyecto fue una pieza
fundamental para la eleccién de Mahuad a la presidencia de la Republica, en
1998. Debido, ademds, a la nueva actitud de BID financiando integralmente el
plan maestro de un centro histérico, no solo en su infraestructura, como en la
restauracién de edificios de interés cultural, como por ejemplo el Museo de la
Ciudad y el Circulo Social.

Adn recusado originalmente por la agencia financiera, se implementé, du-
rante el desarrollo del proceso, un proyecto piloto de rehabilitacién de vivien-
da (US$1 millén), que se ha convertido en un de los {tems de mayor éxito del
proyecto, cambiando la actitud de los técnicos del Banco, que ya admiten fi-
nanciar este tipo de accién en proyectos mds recientes. Curiosamente, los items
mis ligados al turismo, como hoteles, shopping centers y estacionamientos pri-
vados, se han demostrado como los de peor desempefio costo-beneficio.

El proyecto es administrado por una empresa mixta compuesta por la mu-
nicipalidad y una fundacién privada, financiada por el BID con garantia del
gobierno ecuatoriano, lo que la torna accionariamente una empresa estatal.
Atin cuando no ha transcurrido suficiente tiempo para evaluar la eficiencia de
este modelo de gestién, dificilmente esta empresa serd capaz de auto-financiar-
se. La crisis econémica del pafs, que ha costado parte del mandato presidencial
a Mahuad, puso en peligro también la marcha del proyecto.

El proyecto Pelourinho

El proyecto Pelourinho es otro ejemplo de cémo los centros histéricos pueden
contribuir para la formacién de una imagen global, no solamente de una ciu-
dad, sino de toda una provincia. La presente etapa del programa, después del
fracaso de las etapas anteriores, en el final de los afios 80, ha sido concebida co-
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mo un proyecto turistico para turistas de altos ingresos. Para esto se ha despla-
zado toda la poblacién del barrio y prohibido el uso habitacional. La nueva
funcién no ha tenido el éxito esperado. Los restaurantes y boutigues de lujo no
han progresado. En compensacién, la poblacién de los barrios vecinos se apro-
pié del proyecto de manera creativa, asegurando su continuidad. La 4rea sc ha
convertido en un sector de entretenimiento, con bares de vereda y discotecas
populares, en donde los antiguos pobladores venden cerveza y salgaditos para
una clase media emergente de barrios periféricos y visitantes de la ciudad que
son atraidos por los ensayos de bandas de carnaval y shows musicales promovi-
dos por el Estado.

El gobierno ha comprendido el cambio e implementado un programa de
animacion cultural que atrae mucha gente, aun de poder adquisitivo bajo. Co-
mo un sector de entretenimiento popular, el proyecto se ha convertido en una
gran pieza de marketing urbano y politico de repercusidn nacional. Diarios, re-
vistas y televisoras de todo el pais y algunos internacionales han dado grandes
coberturas al proyecto. El gobernador Magalhies se mantuvo durante dos ad-
ministraciones consecutivas y fue elegido como presidente del Congreso Nacio-
nal, convirtiéndose en uno de los politicos mds influyentes del pafs, en gran
parte por estas obras.

El gran problema es que el proyecto, que ha costado hasta ahora
US$120 millones, no logré integrar funcional y econémicamente el centro
histérico en el organismo metropolitano. En consecuencia, su costo es muy
alto y exige permanentes inversiones publicas de conservacién y animacién.
Para superar esta dificultad, el Estado de Bahia estd buscando otras fuentes de
financiacién, que intentan encontrar nuevos rumbos al proyecto, para tornar-
lo auto-sustentable.

El Plan Maestro de Lima

El tercero caso es el de Lima y, como los anteriores, fue concebido con preten-
siones politicas mds amplias. La municipalidad ha elaborado un plan maestro
para el centro histérico y recuperado los espacios publicos del mismo. Ha im-
plementado también un gran programa de erradicacion del comercio callejero,
con facilidades para la compra de locales comerciales, de una parte, y represién
a la actividad, de otra. Se estima que 20.000 ambulantes han sido reubicados
en pequeios foxes (casetas) propios o en mercados ptblicos. Esta ha sido una
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operacién politicamente desgastante, con resultados a medio y largo plazo in-
ciertos. La falta de recursos para la realizacién de acciones mas consistentes y
mayor integracién del proyecto con la planificacién general de la ciudad puede
explicar el bajo desempefio de Andrade (4,5%) en las elecciones presidenciales
de 1999.

Esas experiencias demuestran que la rehabilitacién de un centro histérico
solo es posible dentro del marco mayor de la planificacién integral, urbana y
territorial. Sin resolver cuestiones urbanas de base, como accesibilidad, sanea-
miento, habitabilidad y seguridad es ilusorio imaginar que se pueda introducir
nuevas funciones, como el turismo y que esta actividad pueda transformar el
drea. El plan de Quito es, sin duda, el que obtuvo el mayor éxito y esto se de-
be a la gran tradicién de estudios urbanos de la ciudad. Por su gran visibilidad
y sentido identitario, el centro histérico se puede convertir en una pieza de
marketing urbano y politico de importancia, especialmente con las nuevas tec-
nologfas de comunicacién (telemdtica). Sin embargo, si el producto no corres-
ponde plenamente con el marketing, la campaiia puede costar muy caro, o te-
ner efectos contrarios a lo esperado.

Conclusién

La globalizacién, independiente de sus efectos econémicos y politicos discuti-
bles, representa un peligro para la cultura. Asi, la preocupacién de las elites in-
telectuales de la region hasta los afios 80, con la dispersién, deterioro y destruc-
cién del patrimonio cultural por agentes locales empieza a ser superada por el
miedo de la homogeneizacién cultural globalizante, que anula el cardcter y di-
versidad de las culturas, sea a través de la reproduccién y banalizacién de los
acervos del pasado por la industria cultural, sea por el avance de las recnologias
de comunicacién (telemitica), que entran en las casas sin pedir permiso, homo-
geneizando y pasteurizando (esterilizando) la produccién cultural contempora-
nea. Este fenémeno amenaza, no solo a los paises del Tercer Mundo, sino tam-
bién a los hegeménicos.

Para los intelectuales de todo el mundo, la tltima trinchera de defensa del
patrimonio es su transformacién en Patrimonio de la Humanidad, bajo la tu-
tela de ]a UNESCO. Defensa moral, més que efectiva, ya que el organismo no
dispone de recursos para su conservacién. Paralelamente, se intenta la forma-
cién de algunas redes de ciudades histéricas, destinadas a facilitar el canje de ex-
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periencias, la cooperacién, la formacién de personal y busca de apoyo de los or-
ganismos internacionales’.

La situacién de los centros histéricos es mds preocupante. La globaliza-
cién tiende a aumentar los desniveles econémicos y la exclusién en las socieda-
des locales, lo que se refleja directamente en el centro urbano. La posibilidad de
resistencia a ese proceso a partir de la comunidad de usuarios, parece remorta, a
menos que esta comunidad se integre a movimientos urbanos mds amplios, que
tienen sus bases en la periferia y una larga tradicién de luchas politicas. A pe-
sar de la diversidad de identidades y reivindicaciones, todos estos grupos tienen
en comin una cierta adherencia al escenario de sus luchas, el centro de la ciu-
dad, es uno solo. La globalizacién no anula la participacién de los actores poli-
ticos en la transformacién de la sociedad, sino que genera para ellos nuevos es-
pacios. La creatividad, la capacidad de movilizacién y la negociacién contindan
como las herramientas para conquistar un lugar al sol en la sociedad en red.

En este punto volvemos al inicio de esta comunicacién. La centralidad ur-
bana local, como espacio-lugar de que hablan los arquitectos y urbanistas, se di-
solvié mucho con la globalizacién, pero una nueva red de centralidades urba-
nas jerarquizadas, nudos del espacio-flujo, estdn en formacién en todo el mun-
do. Esta nueva centralidad no es virtual, como muchos piensan, se apoya en
una cierta densidad de produccién local de conocimientos, informaciones, de-
cisiones y creacion artistica. Los mds importantes centros histéricos del mundo
han sido exactamente esto, en el pasado: Florencia, Paris, Madrid, México,
Quito, Cuzco, Bahia y Ouro Preto, entre otros. Para que nuestros centros his-
téricos recuperen la centralidad que han perdido, es necesario que sean menos
historia y mds presente. Que vuelvan a invertir en la invencién y en la creacion.

5 Entre otras podemos citar el Word Heritage Center, la Organizacién de las Ciudades del Patrimonio, la
Unién de las Ciudades Latinoamericanas, los Encuentros de Alcaldes y Autoridades de Ciudades de
América Latina y el Caribe con Centros Histéricos en Proceso de Recuperacidn.



La centralidad urbana

Luis Prado Rios

Introduccién

El presente trabajo intentard presentar una visién crftica sobre la centralidad ur-
bana y, en cierto grado, de la ciudad ya que solo se puede entender la primera
en su contexto inmediato.

La diversidad de enfoques con que se puede abordar este tema genérico,
dada la diversidad de realidades que vivimos en Iberoamérica y mds ain en el
mundo, indujo a presentar una visién critica sobre la crisis de la centralidad ur-
bana, para continuar por el planteamiento de temas de reflexiéon y discusién,
hacer la presentacién de algunos apuntes interesantes sobre la ciudad de Poto-
si, planteando algunas consideraciones especiales sobre la centralidad urbana en
esta ciudad.

Una visién de la centralidad urbana

La crisis de la centralidad urbana actual surge a partir del proceso de industria-
lizacién de las ciudades, cuyo nacimiento e historia es anterior, dado que antes
del periodo industrial la superposicion histérica en la centralidad urbana no era
tan traumatizante y mantenia cierta coherencia en el reacomodo de la misma.

En las ciudades antiguas, desde que se crea la divisién entre campo y ciu-
dad, a lo largo de toda América en el periodo prehispinico o las ciudades gre-
corromanas, con el posterior desarrollo de ciudades medievales o renacentistas
en Europa o en el caso de las nuevas ciudades en América, a partir de la con-
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quista espafiola, la contradiccién bisica fue campo-ciudad, donde la ciudad ha
sido la dominadora del campo concentrando, en un principio, un poder mdgi-
co religioso para hacerse con el paso del tiempo mds complejo, concentrando
poder politico, militar, administrativo hasta concentrar todo el poder produc-
tivo, politico, comercial y administrativo.

La centralidad urbana, en este largo proceso, fue el lugar més codiciado,
privilegiado y, sobre todo, mis habitable de la ciudad, porque si bien la ciudad
dominaba el campo, y la centralidad urbana dominaba la ciudad, no solo ser-
via para ejercer poder sino que, a su vez, se constituia en el mejor lugar de re-
sidencia de la ciudad.

Cuando se ingresa a la industrializacién de la ciudad, el panorama cam-
bia sustancialmente. No se trata de imprimir una superposicién histérica sobre
la centralidad urbana o su readecuacién, sino que se trata de una alteracién
completa de la estructura, para crear otra completamente distinta, poniendo en
crisis [a centralidad urbana que, en algunos casos, sobrevivird o en otros queda-
r4 liquidada, aunque no definitivamente. Durante la segunda mitad del siglo
XX y en Iberoamérica con mayor intensidad a partir de la década del setenta,
surgié un empeiio con la recuperacién de esas dreas centrales de las ciudades
preindustriales, en cuyo cometido fue necesario introducir redefiniciones inte-
resantes de abordar en esta ocasién.

La centralidad urbana se mantiene en las 4reas centrales histdricas que son
el centro de poder de la ciudad, en sus diversas categorfas, manteniendo su po-
der politico, administrativo, de gestién, financiero, de intercambio y es articu-
lador de los puntos fuertes del aparato del Estado, clasificacién que es diversa
y compleja, segiin los enfoques ideoldgicos de multiples autores.

Sin embargo, ya no es el area miés privilegiada para residir, salvo excepcio-
nes, donde se han realizado intervenciones de rehabilitacion, cuyos resultados
son totalmente loables dado el esfuerzo que ello ha costado, pero que merecen
igual que otras dreas donde el proceso es incipicnte 0 no ha comenzado, seguir
reflexionando, cuestionando, criticando y autocriticando para que cada vez es-
te proceso alcance mayores logros.

Cuando se habla de una centralidad urbana en crisis, se refiere a las ciu-
dades en su conjunto en crisis, particularmente, Iberoamérica, no se puede con-
cebir soluciones de conjunto, y mis adin regionales incluyendo la problemitica
de campo-ciudad, no se podri lograr soluciones de fondo que garanticen su
sostenibilidad.
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El planteamiento es muy ambicioso, sin embargo a pesar de ser muy difi-
cil en su aplicacién integral, la concepcién de la planificacién y de las interven-
ciones deberia intentarse.

La industrializacién ha producido una fuerte migracién campo-ciudad,
con todos los efectos de una creacién de centros residenciales de pésimas con-
diciones de habitabilidad, pero ademds, ha generado tal impacto sobre las 4reas
centrales histéricas y de centralidad urbana, por el crecimiento de su poder de
gestion, financiero y administrativo con los servicios y el comercio que deman-
dan, generando una especulacién del suelo tan fuerte que ha destruido la arqui-
tectura y el tejido urbano existentes, creando edificios de gran altura sin mayor
control de los efectos nocivos de esta densificacion, congestionamiento de
transporte y polucién, expulsado a los residentes que han emigrado hacia nue-
vas dreas residenciales, dejando la centralidad urbana sin residentes quienes se
mantienen lo hacen en precarias condiciones de habitabilidad.

Surge el centro de negocios y el centro de poder decisional, con todos los
servicios necesarios para su funcionamiento, quedando como zonas muertas y
peligrosas fuera de las horas de trabajo; ain en esas horas saturadas de activida-
des, en que se traslada en masa la ciudadan{a que viene de las zonas residencia-
les a una nueva centralidad urbana deshumanizada.

Deshumanizada porque no reflexiona a fondo sobre las relaciones ciudad
y sociedad en una perspectiva socioldgica, donde puedan primar las relaciones
de los actores, de manera humanizada, sobre el avasallamiento implacable de la
tecnologia y la alienacién que genera cada vez menor tiempo disponible, para
lograr la competitividad de la maquinaria, donde miles de personas se entrecru-
zan sin el menor atisbo de comunicacién entre ellas, a no ser para un fin deter-
minado en que se tratan como dos imperfectas mdquinas sin la menor funcién
integradora de la sociedad.

Esta funcién integradora es una de las claves para recuperar una nueva
centralidad urbana méds humana que para nada implica una posicién roménti-
ca, sino un cambio de fondo, que pueda ir reconvirtiendo la extrema violencia,
intolerancia, ceguera y sordera ante el didlogo.

Indudablemente que esta violencia no se podri evitar si a la vez no se lo-
gra superar la injusticia, la falta de equidad, de oportunidad, si no se cambian
las actuales estructuras a un punto de cierto equilibrio.

Para esto se debe trabajar desde todos los posibles enfoques y no dogmi-
ticamente, ya que solo reflexionando con el verdadero compromiso y vocacion
de cambio se podran lograr avances positivos. Este tema, ineludible, es la base
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del problema y aunque no es el caso abordarlo en esta oportunidad, si era ne-
cesario plantearlo.

En la rehabilitacién de la centralidad urbana antigua en general sc ha per-
dido la vivienda, la produccién artesanal, la pequefia empresa, la vida cultural,
el paseo citadino, serfa el punto que interesa abordar para recuperar la centra-
lidad urbana con nuevos valores de integracién a la sociedad.

En este punto seria relativamente ficil identificar una serie de planos de
la estructura urbana, de las funciones urbanas, de los usos del suelo, para super-
ponerlos y con ello lograr:

- La planificacién de una estructura urbana coherente donde se puedan
equilibrar las contradicciones entre las zonas industriales, los suburbios de
obreros en condiciones precarias de vida, otras zonas residenciales estrati-
ficadas entre la actividad econémica y la organizacién social urbana ~ con
sus sistemnas de flujo y de comunicacién entre los centros y toda la diver-
sidad de funciones urbanas, usos del suelo, actividades, etc.

- Un proceso similar de planificacién se podria ejercitar para el nicleo cen-
tral de la ciudad, sin embargo, con seguridad que este ejercicio no pasaria
de un resultado tedrico interesante, pero sin mayor incidencia en los cam-
bios reales urbano sociales que se pretenden.

Los urbanistas, arquitectos, sociélogos y los miltiples profesionales que traba-
jan en la problemitica urbana proceden de una manera analitica, debiendo re-
conocer excepciones, este proceso analitico parte del desglosamiento de la reali-
dad para llegar a un diagnéstico que permita entender las parcialidades analiza-
das, para luego superponerlas, compatibilizarlas o juntarlas en un nuevo orden
de realidades. Solo son reales, en la medida que el proceso es efectuado en un
momento en que se detiene el tiempo o se paraliza ex profeso para poder lograr
esa coherencia. Sin embargo, la realidad no se detiene en ningtin momento.
Este proceso, que tiene una duracién relativamente prolongada, concluye
cuando ciertas cosas ya han cambiado y, peor atn, cuando se quiere proceder a
su implementacién que inclusive puede ser con afios de diferencia al del mo-
mento de la formulacién, estd desactualizado. Esto puede ser superado si se
plantea el verdadero problema, que es la dificultad para no solamente trabajar
analitica y sintéticamente con todos los actores involucrados, con la poblacién
y: de manera sostenida en el tiempo para que pueda ser reactualizada median-
te un efectivo control social que pueda ser enriquecida y con mayor perfeccion
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a partir de esa préctica participativa de la poblacién, las instituciones, las em-
presas, los técnicos, las autoridades y los politicos de manera real, honesta, in-
tegradora y de verdadero cumplimiento en los hechos y no estancadas en el dis-
curso demagégico.

Posiblemente, existen planteamientos metodolégicos en este sentido vy,
précticas concretas en proceso, que sin duda se deben acelerar ya que la crisis
tan profunda por la que atraviesan nuestros pafises, exige respuestas.

Esta realidad exige con urgencia y de inmediato que esta prictica no sea
esporidica sino permanente y en todos los 4mbitos, de lo contrario estériles
procesos de violencia arrastrados por la desesperacién y no por las soluciones se
seguirn repitiendo.

Hay que desarrollar una metodologia para la rehabilitacién de la centrali-
dad urbana histérica y actual que sea participativa, de control social e integra-
dora de toda la poblacion que, ademds, esté planteada en una consideracién in-
tegral de la ciudad y que no olvide la contradiccién campo ciudad, para inte-
grar también el problema de centralidad regional y en su caso nacional, e intet-
nacional.

Basta citar el comercio informal de vendedores ambulantes, cuyos espa-
cios o sitios de venta ya les pertenecen por haber tomado posesion, los defien-
den ante otros vendedores o ante las autoridades que, en la mayoria de los ca-
sos, afectan el funcionamiento de la ciudad, pero cuyo problema de desempleo,
migracién campo-ciudad, acostumbramiento al contrabando o a la pirateria
(en cuanto a la venta de productos no originales) refleja la gran complejidad de
un problema estructural de la sociedad: su economia. El uso del espacio urba-
no sea o no central, no podrd ser resuelto si no se encara integralmente en una
concertacién que va mds alld de una reubicacidn, sino de lucha contra la pobre-
za en los términos planteados.

Es indudable que la recuperacién de la centralidad urbana histérica y ac-
tual no puede ser un planteamiento de retroceder en el tiempo, pero si de in-
corporar las nuevas actividades o funciones urbanas de manera concertada y
controlada entre todos los actores e intereses donde la reinsercién de la vivien-
da, la artesania, la pequefia empresa, los servicios turisticos, lo lidico, lo cultu-
ral y muchas otras actividades lo hagan de manera que no cometan agresiones,
abordando soluciones no solamente para su preservaciéon y humanizacién sino
también para los problemas estructurales de empleo.

Por otra parte, la importancia psicolégica, simbdlica y de prestigio social
que encierra la centralidad urbana y merece la consideracién de que la ciudad
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no solo es un producto del proceso econémico y social de un pueblo, sino que
también puede ser una bella obra si decidimos poner el esfuerzo necesario. Es-
to no solo se refiere a los monumentos, sus plazas, sus calles, sino también a su
integracién social.

En Bolivia, por ejemplo las fiestas religiosas que tradicionalmente desde la
época virreinal se celebraban en las parroquias de los barrios durante varios dias,
como una actividad exclusiva del mismo sin tener ninguna relacién o contacto
con la centralidad urbana; desde la década del setenta la fiesta empezé a ingre-
sar a la zona central de la ciudad como simbolo de prestigio, logrando que se
institucionalice y sea la gran fiesta anual de toda la ciudad, caso Sefior del Gran
Poder en la Ciudad de La Paz, Virgen del Rosario en Sucre o San Bartolomé o
Chutillos en Potosi, por ejemplo; hoy toda la sociedad participa representada
por todas las clases sociales sin excepcién en una integracién completa a través
de la fiesta y el folklore. Este es un ejemplo a seguir en otros dmbitos y en la re-
habilitacién que pretendemos.

Bolivia vive una experiencia altamente municipalista a rafz que se ha in-
troducido la Ley de Participacién Popular, a través de la juntas vecinales con
control social a través de los Comités de Vigilancia y distribucién de recursos
directos a todos los municipios del pafs a partir de] nimero de habitantes por
municipio.

Ya se cuestiona la necesidad de incorporar al indice repartidor de recursos
por municipio, el Indice de Desarrollo Humano y la Densidad de Poblacién so-
bre el territorio que harfa mds justa la distribucién de estos recursos.

Sin embargo, pese a estos y otros factores a ir perfeccionando, el impacto de
esta ley es sumamente alentador, por el contrario la Ley de Descentralizacion Ad-
ministrativa deriva del gobierno central del pais, creando los consejos departa-
mentales sin mayor repercusién ni eficacia en resolver los problemas regionales.

La diferencia de resultados entre estas dos leyes radica en la posibilidad de
mayor participacion directa en la toma de decisiones del uso de sus recursos y
la eleccién directa de sus autoridades y representantes que brinda la Ley de Par-
ticipacién Popular.

La Ley de Descentralizacién por el contrario sigue manteniendo una par-
ticipacién representativa del gobierno central en los prefectos que son elegidos
por el presidente de la Republica y que preside el consejo departamental cuyos
consejeros surgen de arreglos politicos sin mayor participacién de la poblacién.

La experiencia que se estd viviendo es muy clara e importante, como una
base de propuesta para un tratamiento mds a fondo y con mayores posibilida-
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des de éxito en los centros histéricos, recuperando una adecuada centralidad
urbana,

AlgllIIOS apuntes interesantes sobre Potosi

Lo interesante de Potosi es que nace en 1545, como una ciudad industrial mi-
nera cuya conformacion queda definida de la siguiente manera.

El Cerro Rico, el Sumaj Orcko, como la razén de ser de Potosi, donde se
concentra en un principio toda la actividad productiva, el centro extractivo de
la plata y, centro de transformacién y purificacién de la plata en lingotes a tra-
vés de las huayra chinas u hornos de viento que atestaban el Cerro Rico.

La ciudad dividida, desde un inicio, en el asentamiento espafiol en la zo-
na central (centralidad urbana espafiola) y los indigenas mitayos, alrededor del
centro espafiol, en barrios de indios que seguian el sistema de reducciones im-
pulsada por el virrey Francisco de Toledo, consistia en ubicar una parroquia y
obligar que los indigenas construyan su barrio con un urbanismo y arquitectu-
ra propios de su lugar de origen, alrededor de la parroquia que se convertia en
la (centralidad urbana indigena), ya que a la centralidad espafiola no tenian ac-
ceso los indigenas, ninguna actividad existia para ellos en esa centralidad, ex-
cluyendo a la servidumbre que era una poblacién minoritaria en relacién a los
mitayos. A su vez, los espafoles tenian un ingreso restringido a los barrios in-
digenas a solicitud de la Iglesia.

Finalmente, cuando se introduce el sistema de transformacién y purifica-
cién de la plata mediante la amalgamacién, se construye la Ribera de los inge-
nios de Nuestro Sefior de la Vera Cruz, de 15 kilémetros de extensién, convir-
tiéndose en el verdadero punto de encuentro de espafoles e indigenas, aunque
en condiciones opuestas de dominacién y explotacién. Sin embargo, al conver-
tirse en la cadena de produccién de plata mis grande del mundo nos permite
sugerir una centralidad productiva lineal.

Las caracteristicas de una ciudad, que nace como ciudad industrial, man-
tiene un orden de explotacién e injusticia pero cuyas centralidades no han sido
trastocadas en su esencia hasta nuestros dias, a diferencia de una ciudad prein-
dustrial que es impactada por la industrializacién.



La vivienda en los centros histéricos

José Ramén Moreno Garcia

La admirable y recordada Marina Waissman, arquitecta argentina, en su libro
El interior de la historia, definia asi el concepro de centro histérico:

El término centro histérico es aplicado corrientemente a un asentamiento
urbano o a una zona especifica de una ciudad en la que se encuentra un
conjunto importante de monumentos dentro de un tejido urbano coheren-

tey signiﬁcativo.

Podia haber una definicién equivalente, alternando los términos bisicos del p4-
rrafo anterior.

Un centro histérico serfa aquel que contando con un tejido urbano cohe-
rente y significativo (que constituye el caserio, la trama residencial, la vi-
vienda en si...) dispone de un conjunto importante de monumentos que
vienen a resaltar, con su singularidad, el valor sélido, compacto y cotidiano
de la suma de piezas individuales, tipolégicamente reconocibles y, trabadas
de manera adecuada, en un esfuerzo de siglos, en que la condicién parcela-
ria'y constructiva se adapta a situaciones climdticas y topogréficas, generan-

do genuinas formas de vida.

Desde una consideracién distinta, con una mirada cuidadosa al germen o al
sustrato de un centro histérico, lo que se propone es pasar, de una vez, al pri-
mer plano del andlisis y de la gestién (de la inversién), el tema del tejido resi-
dencial, de la vivienda al fin, superando tratamientos anteriores en que el mo-
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numento como objeto, o el monumento y su entorno, o el monumento como
generador de visiones integrales del centro histérico, eran la base de la reflexion
o de la intervencién.

No se trata de marginar al ‘monumento’ que, hasta ahora, es el destinata-
rio de los mayores esfuerzos intelectuales y de los porcentajes mds importantes
de los escasos recursos econémicos que se destinan, desde lo ptblico, a la pre-
servacién del patrimonio.

Un patrimonio es, no se olvide, eclesidstico en la mayor parte de las oca-
siones. Privado, por tanto. Tan privado como el caserio. Con matices que lo
diferencian sustancialmente, pero no hasta el punto que sea el caserio, la tra-
ma urbana, lo residencial, el sustrato territorial de un centro histérico, lo que
quede, como hasta ahora realmente marginado de la atencién y la inversién
publica.

Serfa hora de cambiar y de equilibrar las atenciones porque dificil resul-
ta, incluso en los paises de menor tradicién cultural, consumar una agresién
a un bien de interés artistico o histérico. Existe ya una conciencia colectiva
que puede impedir cualquier desafuero sobre un monumento. Sobre todo, si
es religioso.

Donde sigue ocurriendo una violencia patrimonial, con total impunidad,
es precisamente, en el 4mbito de lo residencial, en lo privado, en lo doméstico.

Cualquiera del comin puede rechazar rotundamente la demolicién de
una iglesia o preocuparse por el derribo de una casa-palacio; pero a muy pocos
les interesa el hecho que una casa-patio, tipolégicamente perfecta, con propor-
ciones equivalentes a las de un claustro conventual, desaparezca de la noche a
la mafiana en cualquier lugar de la ciudad o del continente.

Habia que revertir este proceso, antes que sea demasiado tarde. Antes que
el conjunto singular de monumentos de un centro histérico quede flotando so-
bre una masa edificada carente del menor interés patrimonial. Entonces, debe-
ria dejar de ser considerado un centro histérico y pasar a ser, sencillamente, una
serie de monumentos aislados sobre una trama descontextualizada, como de
hecho ya ocurre en mis de una ciudad que en su dia fue declarada patrimonio
mundial.

A este respecto existe, un conjunto de comités especializados de la UNESCO
que tienen la misién de velar por el mantenimiento de los valores que dieron lu-
gar a la declaracién o a la inscripcién de un centro histérico en la lista del patri-
monio mundial, mediante la evaluacién de una serie de indicadores que reflejan
aspectos urbanos y territoriales, socio-culturales, histéricos, etc. Pueden resaltar
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desde la verificacién de las condiciones de accesibilidad, transporte y estaciona-
miento en el drea del centro histdrico, hasta la compatibilidad de usos por efec-
to del turismo o la calidad de la integracién de la arquitectura contempordnea.

Hasta hace muy poco tiempo, apenas existian indicadores sobre la fun-
ci6n residencial porque se seguia haciendo hincapié en el modelo de ciudad
monumento en que la mirada del visitante resbala por las cubiertas del caserfo
para encontrar la torre, la ctipula o el recinto amurallado.

Ahora, en la relacién de indicadores aparecen conceptos tales como “el
mantenimiento de la estructura urbana-histérica (alineaciones, parcelarios,
etc.), o la permanencia y estado de las tipologias espaciales o, mejor ain, la pre-
sencia de una adecuada politica residencial”.

En este tltimo aspecto se llega a afirmar textualmente que “una de las cua-
lidades mds relevantes de las ciudades histéricas lo constituye la multiplicidad
de usos que estd presente en su estructura, con una trama residencial especial-
mente relevante de la que es preciso conocer su situacién, las condiciones de re-
novacién, sustitucion, adaptacion a las necesidades de los habitantes, etc. Ade-
mis de la atencién que se debe prestar a esta realidad, se recomienda que los
poderes publicos emprendan acciones ejemplares para la recuperacién de los te-
jidos residenciales en nuestras ciudades”.

Pero ;qué ocurre realmente en nuestras ciudades, en lo que al factor resi-
dencial se refiere?

Por una parte, ya se ha repetido hasta la saciedad cémo el modelo de ciu-
dad convencional que se ha mantenido casi intacto hasta las primeras décadas
del siglo XX, ha sufrido un proceso de renovacién incontrolada con la apari-
cién de fenémenos migratorios que han alterado las jerarquias residenciales de
las diversas capas sociales en el territorio.

Hay destruccién o deterioro fisico de las viviendas antiguas; hay sustitu-
cién de usuarios muchas veces con ocupacién forzada de fincas abandonadas. ..
La tugurizacién y el hacinamiento son elementos comunes en muchas ciudades
de este continente. El abandono patrimonial y las bajas densidades de pobla-
cién son, en cambio, fendmenos que suelen ocurrir en niicleos centrales de las
ciudades de la vieja Europa.

En ambos casos, se dan simultdneamente ejemplos de sustitucién funcio-
nal de la residencia por usos terciarios; por el comercio o la banca aunque, por
lo general se siguen manteniendo la funcién representativa y simbdlica que re-
presentan el poder politico y también el religioso.
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Existe, ademds, un factor comtin en estos tan diversos modelos de ciuda-
des y es el reconocimiento de la dificultad que existe para respetar el derecho
de los habitantes a conservar su lugar de residencia en los 4mbitos centrales de
la ciudad, en sus centros histéricos. Sobre todo, cuando aparecen procesos de
renovacion no controlada que bajo el argumento de necesidades derivadas de la
accesibilidad en automévil o de la mejora de condiciones higiénicas y de salu-
bridad, producen verdaderas convulsiones en el tejido social, al generarse ini-
ciativas inmobiliarias que tienden a elevar el nivel de renta de los nuevos usua-
rios y producir, por tanto, el desalojo de los antiguos ocupantes de estos anti-
guos terrenos revalorizados normalmente por esta accién conjunta de los pode-
res publicos (planificacién, infraestructuras, etc.) y de la iniciativa privada (pro-
mocién y gestién inmobiliaria).

Estas situaciones tan comunes y tan reconocibles en los centros histéricos
estan suficientemente estudiadas y documentadas. Ocurren, probablemente, en
todos los continentes. Y las excepciones, que también existen, aparecen por la
conjuncion de factores de voluntad politica cierta y mantenida asi como por
existir una tradicién consolidada en el control democrético al poder por parte
de la sociedad civil.

El problema de la vivienda no es una preocupacion prioritaria ni de los
poderes ptiblicos ni de los financieros.

En la mayoria de los paises subdesarrollados, la inversién en vivienda ocu-
pa un lugar muy secundario en los planes econémicos estatales. Y en los paises
de mayor nivel de renta también hay que insistir mucho para que los aspectos
residenciales aparezcan dotados en los programas politicos y en los presupues-
tos publicos.

El problema no es la eleccién entre la vivienda y otras inversiones, sino
cudnta vivienda habremos de tener para que otras inversiones resulten ren-
tables.

Con este desenfado de los economistas, entre otras cosas la magnitud del pro-
blema habitacional en el mundo es de tal escala que lo que predomina ahora es
la sensacion fatalista de que no hay ni habr4 solucién posible.

Aplicar literalmente esta situacion general a los centros histéricos no seria
procedente ya que, a pesar de las precarias condiciones fisicas que suelen pre-
sentarse, su propia localizacién estratégica en cualquier ciudad consolidada,
tiende a ser privilegiada.
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Sin embargo, a pesar de la afirmacién anterior hay un factor de comple-
jidad afiadida que también distingue a un centro histérico y es la dificultad en
la gestién para poder resolver el alojamiento de las clases mds desfavorecidas.

Gestién publica o bien gestién delegada. Pero promovida desde las instan-
cias piblicas, porque solo desde lo publico se podrén resolver los desequilibrios
sociales que afectan a las familias de bajos recursos que permanecen viviendo
en los centros histéricos.

Como decia Campos Venutti, en aquel texto de 1978, Urbanismo y auste-
ridad que se convirtié en el referente mds utilizado por los gestores publicos de
izquierda en media Europa: “Al Estado, como promotor, le corresponde apoyar
cuanto sea posible, al sector de ciudadanos que se encuentran en situacién de
necesidad... La actuacién publica en el campo de rehabilitacién urbana es la
mds dificil porque se trata de actuar en el interior del tejido urbano, sin alterar
su composicién social, de mantener las propiedades familiares atacando sola-
mente las posturas especulativas y absentistas, de primar las intervenciones de
acuerdo con una severa seleccién de los niveles de renta familiar que resultaran
beneficiados...”

Es dificil esta gestién. Pero, como decfa Carpentier “solo lo dificil es esti-
mulante”. As{ que, a pesar de todo, una adecuada politica de vivienda en el cen-
tro histérico puede resultar, a la postre, satisfactoria para el residente y rentable
politicamente para el poder publico, cosa que ha sucedido también en nume-
rosas ocasiones. Y no solo en Europa donde se pueden apreciar resultados es-
pectaculares de politicas de vivienda que tienen antecedentes legislativos de mdas
de un siglo de existencia.

- En Portugal, en 1872 ya se facultaba para expropiar por utilidad publica
a entidades promotoras destinadas a asegurar la mejora de calles, plazas,
jardines y edificaciones existentes en villas y ciudades.

- En Dinamarca, en 1887 y 1898 se publican directrices para el derribo
de viviendas en mal estado con ayuda estatal condicionada a que con
posterioridad al derribo se debian construir buenas viviendas para los
trabajadores.

- En Francia, también en 1887 se elabora la primera ley de proteccién del
patrimonio.

- En Italia, en 1865 aparece un Reglamento de Construccién con la posi-
bilidad de expropiacién por utilidad piblica y su vinculacién con la me-
jora de las edificaciones.
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Y asi se ha ido legislando y aplicando esta normativa hasta los momentos ac-
tuales en que existe toda un bateria legal que ha perfeccionado los procedimien-
tos tanto urbanisticos como financieros para conseguir que los centros histéri-
cos queden protegidos y, sobre todo, que se eviten los desplazamientos de los
residentes.

Es una politica general de salvaguarda que, con las excepciones de rigor,
ha logrado una nocién de conciencia colectiva sobre la trascendencia de preser-
var no sélo los centros histéricos sino lo que se ha venido en denominar la ciu-
dad consolidada.

Y esto se ha hecho con mucha inversién publica: inversion en la red via-
ria y en las infraestructuras, en la peatonizacién de sectores especificos; en el sis-
tema de zonas verdes y espacios libres; en los equipamientos colectivos y ade-
mds en ayudas cuantiosas de distintos tipos (subvenciones a fondo perdido, re-
duccién de puntos de interés en prestamos privilegiados, etc.) a los residentes,
a los propietarios privados o a los inquilinos.

Por cierto, es una inversidn publica que tiende a recuperarse, o al menos
que tiende a equilibrar otras inversiones. Se puede recuperar, por ejemplo, si la
mejora del centro histérico contribuye a incrementar la atraccién turfstica. Se
equilibra por ejemplo, si se reduce con las acciones de rehabilitacién la necesi-
dad de construir nuevas viviendas, normalmente mds costosas.

Naturalmente, esta situacién favorable se da, siempre que exista una deter-
minada politica de vivienda que procure satisfacer la distinta demanda con unos
criterios bdsicos de diversificacién de los recursos, entendiendo como principio
inalterable de actuacién que el papel de Estado deber ser reducir los desequili-
brios existentes y acudir de manera prioritaria a resolver las necesidades mds pe-
rentorias que suelen coincidir en las familias de menores niveles de renta.

Y se trata de resolver estas necesidades desde otro principio que deberia
ser inamovible: habrfa que producir alojamientos de calidad similar a la que
pueda realizar la mejor iniciativa privada para una clase social inmediatamente
superior.

En un centro histérico, es muy posible que las calidades vengan marcadas
por las preexistencias. Pasaria a primer plano, entonces, el mantenimiento de
las calidades espaciales y el respeto a las tipologfas originales adecudndolas a las
nuevas formas de vida.

Nuevas formas de vida que en Europa condicionan la reflexién sobre la vi-
vienda y consecuentemente sobre los tipos y sobre las modalidades de produc-
cién y de gestioén.
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Asi, Ignacio Paricio en un reciente libro sobre la vivienda contemporénea,
resumia la situacién actual a través de la constante evolucién de la sociedad que
se manifestaba en la formacién y evolucién de los grupos de convivencia que
ocupan las viviendas.

Los principales cambios detectados se referian a:

- Lademora de la salida de los jévenes de la vivienda familiar y el retraso en
la edad del matrimonio.

- Eldescenso del niimero de matrimonios y el aumento de uniones de hecho.

- La bajada de la natalidad y la disminucidn de la dimensién de la familia.

- Elaumento del ndmero de separaciones matrimoniales y de familias mo-
noparentales.

- El aumento de la longevidad.

Por otra parte existen cambios en el crecimiento y la redistribucién de la rique-
za, como los siguientes:

- La generalizacién del automévil.

- El incremento de las segundas residencias.

- Laaparicién de la nueva pobreza, formada por marginados del mundo la-
boral y originada por la implantacién de nuevas tecnologias y por la rees-
tructuracién de la organizacién del trabajo.

- Lainmigracién procedente del Tercer Mundo.

También, hay cambios en los valores y en los hdbitos de la sociedad que van
desde la variacién de las relaciones familiares entre las generaciones hasta el
cambio en los hdbitos de la compra.

Todo esto influye a la postre en el modelo de vivienda que lentamente
evolucionard hacia programas més reducidos pero probablemente con una ma-
yor calidad espacial y constructiva.

Esta mirada sobre la evolucién social, sobre los hdbitos y formas de vida,
debe marcar permanentemente la gestién de los poderes publicos en materia de
vivienda social. Y aplicarla también a la gestién de los centros histéricos, que
deben reproducir en sus viejos contenedores la evolucién de los comportamien-
tos sociales.
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Entre otros, y por supuesto no el menos importante, el que se refiere a la
participacion de la sociedad civil y mas concretamente de los residentes en la
toma de decisiones que afecten al hébitat y su entorno.

En los afios 50 y 60 se produjo en Italia un fuerte debate cultural que
marcé la transicién del modelo monumento como objeto de preservacién, al
més amplio e integral modelo de centro histérico.

La participacion en este debate provino de un grupo de urbanistas, arqui-
tectos y juristas y por una serie de ayuntamientos italianos que promovieron un
congreso que se desarrollé en Subbio en Septiembre de 1960. Fue la primera
declaracién de principios sobre salvaguarda y saneamiento de los centros histé-
ricos que dio lugar posteriormente a leyes decisivas en estas materias.

Este tipo de participacién publica propositiva se da en paises, como Ita-
lia, en que el debate cultural en torno al patrimonio se mantiene vigente desde
principios de siglo, lo cual permite que surjan grupos de elite capaces de pro-
mover cambios legislativos.

En Dinamarca, por el contrario, es la propia Ley de Renovacién Urbana,
cuya dltima revisién ocurrié en 1990, establece un riguroso Plan de Rehabili-
tacién de la Vivienda en el que la participacién publica de los afectados se re-
gula cuidadosamente, de tal forma que los inquilinos pueden ejercer el derecho
a veto a las obras de mejora de su vivienda, (no a las obras de mantenimiento),
ya que ambos aspectos se regulan en la ley: las obras de mantenimiento no su-
ponen incremento del alquiler; las obras de mejora, si (aislamientos; calefaccién
y agua caliente; nuevas carpinterias; nueva cocina, ctc.)

La participacién de los usuarios estd encaminada desde la ley, a evitar su
desplazamiento del lugar de residencia. Y también a regular el tipo de ayuda
econdémica personalizada que tienden a evitar que se produzca un cambio fun-
damental en la estructura de la poblacién en los centros histéricos de Dina-
marca.

El panorama europeo en el campo de la rehabilitacién urbana ha evolucio-
nado en los dltimos afios: a lo largo de los afios 70 la rehabilitacién del pa-
trimonio va ligada fundamentalmente al tema de la vivienda y dentro de es-
te sector a la vivienda social y al mantenimiento de los vecinos en su habitat.
Sin embargo, a lo largo de los afios 80 la politica de vivienda se liberaliza y
se abandona el tema social (con distintos matices, segtin los paises) mien-
tras se mantiene la ayuda a la piedra, es decir la rehabilitacién del patrimo-

nio arquitecténico exclusivamente sin tener en cuenta las circunstancias
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personales y econémicas de las familias, lo cual genera de nuevo el desalo-
jo de nicleos de muy bajos ingresos en aquellas ciudades en que no se to-
man medidas preventivas para evitarlo,

Se introduce, en esta década, también el concepto de recuperacién de gran-
des contenedores arquitectdnicos para usos dotacionales, primando el con-
cepto de proyecto singular més que el de la recuperacién doméstica y seria-
da. Asimismo toma especial relevancia el proyecto de espacio libre publico.
En aquellos afios, y también en la década del 90, se abandona la rehabilita-
cién urbana m4s dura y de mds compleja gestién que es la que realiza sobre
un patrimonio extremadamente degradado, de tipologias histéricas popu-
lares y con un tipo de poblacién de bajos ingresos y en gran parte envejeci-
da. En cambio, se inicia un proceso de rehabilitacién de ‘lujo’ por parte de
la iniciativa privada que comienza a ver negocio en los centros histéricos
con el retorno de clases sociales de mayores niveles de renta.

Aunque esta visién no se puede generalizar porque hay paises (Francia, Bél-
gica, por ejemplo) donde la accién publica del Estado no desaparece en be-
neficio de los mds necesitados, lo cierto es que ha habido un retroceso al com-
pés de los nuevos tiempos en que las teorfas neoliberales van socavando la tra-
dicional accién publica en favor de las iniciativas o procesos de privatizacién.!

Es significativo que el mayor programa europeo destinado a los centros histd-
ricos o a sectores centrales degradados, denominado Plan Urbano, que se estd
aplicando ahora, en estos tltimos afios en muchas ciudades, dispone de una
gran cantidad de recursos econémicos destinados a resolver problemas de in-
fraestructuras y de déficits de equipamientos, pero no a resolver las carencias
habitacionales. Con estas operaciones, lo que estd ocurriendo es que aquellas
ciudades que no hayan resuelto, simultdneamente, la ayuda en materia de vi-
vienda se encuentran con el inevitable proceso de especulaciéon inmediata: un
sector central con mejores redes de servicios y con una mayor dotacién de equi-
pamientos publicos incrementa el precio del suelo, con lo que los inquilinos o
pequefios propietarios de casas antiguas reciben, en el mejor de los casos, ofer-
tas suficientes como para buscar alojamiento en barrios periféricos. Las viejas
casas son sustituidas por nuevas promociones inmobiliarias destinadas a clases
sociales de un mayor nivel de renta. En muy poco tiempo, estos sectores cen-
trales han cambiado de imagen y de poblacién residente.

1 Juana Roca Cladera. Rebabilitacién Urbana, MOPU.
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Como siempre ocurre, la clave para resolver los problemas de vivienda en
los centros histéricos estriba en factores de voluntad politica. Si se quiere, se pue-
de hacer.

Existen ejemplos que asi lo demuestran aunque en muchos de los casos
aparece la solucién como respuesta a una situacidon de coyuntura singular. Dos
muestras que pueden ejemplificar esta situacién: México Distrito Federal y La
Habana.

El 19 de septiembre de 1985 se registr6é uno de los més graves siniestros
en la historia de la ciudad de México: un fuerte terremoto destruyé por com-
pleto un gran nimero de edificios y casas densamente poblados. El ntimero de
victimas fue muy alto y los recursos para resolver el grave problema, como
siempre, eran insuficientes.

Sin embargo, el 11 de octubre, apenas un mes después, el presidente de la
Republica decretd la expropiacién de siete mil inmuebles que ocupaban una ex-
tensién de 25 hectdreas en un sector central de la ciudad.

El proceso de reconstruccién fue una empresa ejemplar y formidable de la
sociedad mejicana que consiguid construir o rehabilitar cerca de 50.000 vivien-
das en afio y medio resolviendo el alojamiento de casi 300.000 afectados por el
terremoto.

En el caso de La Habana, la accién que se lleva a cabo en su centro histé-
rico, por parte de la Oficina del Historiador de la Ciudad, en un pafs que atra-
viesa una dificil etapa de escasez de recursos, es también ejemplar no solo por
la voluntad politica que aparece priorizando la recuperacién sino, sobre todo,
por la estrategia que permite salvar a un ritmo creciente una ciudad que apare-
cfa pricticamente destruida.

Tras la elaboracién de un plan maestro que fij6 las estrategias bésicas, la
pieza clave fue un decreto de la Asamblea Legislativa que posibilitaba el trasva-
se de un porcentaje suficiente de los ingresos turisticos hacia la Oficina del His-
toriador a la que también se le reconocia la posibilidad de constituirse en em-
presa diversificada y autosuficiente.

En los dos primeros afios, el Estado tuvo que ayudar a la Oficina. En es-
te afio (creo que el cuarto de su existencia) el Historiador cuenta con 40 millo-
nes de délares para recuperar el patrimonio de La Habana Vieja. Tras una pri-
mera fase de restaurar edificios para equipamientos o usos asistenciales, ahora
comenzaré la experiencia de resolver con mayor intensidad los graves déficits de
alojamiento que existen en aquella ciudad.
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Si existe la voluntad politica, los recursos econémicos de una u otra ma-
nera, terminan apareciendo. El ingenio cubano para lograr que el propio patri-
monio histdrico sea el origen tltimo de los recursos financieros o, en el caso de
Meéxico la firme decisién conjunta de la sociedad civil y el poder publico de re-
solver eficientemente una catdstrofe que se abatié sobre parte del centro hist6-
rico no son mds que referentes de situaciones muy especificas.

Lo que importa, realmente, es realizar en un centro histérico un trabajo
riguroso y permanente que provenga de una voluntad politica cierta y manteni-
da, reflejo de un sociedad civil que impulsa y participa en la formacién y ges-
tién del proceso asi como en la toma de decisiones bdsicas.

El conocimiento profundo de la evolucién del territorio y de la poblacién
que lo habita, podrd dar lugar a una planificacién estratégica que proponga so-
luciones a problemas existentes de infraestructuras, accesibilidad, movilidad y
también de carencia de equipamientos o de 4reas libres.

En este plan, ineludible por lo que significa de legitimacién de aspiracio-
nes, sobre todo se han de abordar las medidas que inciden en la mejora, reno-
vacién o sustitucién del tejido residencial con el objetivo bésico de no produ-
cir indeseados desplazamientos de la poblacién residente.

En el libro sobre vivienda en el Centro Histérico de Quito que se edit6
hace ahora casi diez afios, se decia lo siguiente:

El desafio para los gobiernos locales estd planteado: asumir un rol protago-
nico en los asuntos de la vida cotidiana, superando el devastado sesgo de
orientar sus iniciativas, recursos y acciones, exclusivamente al 4mbito fisi-
co-espacial en cuanto a equipamientos e infraestructuras bésicos. Pero no
solo esto. Los gobicrnos locales deben hacer esfuerzos por superar las viejas
determinaciones econémicas de privilegiar sus acciones hacia zonas, barrios
o distritos residenciales, dejando sus réditos, a veces insignificantes, para in-
versién social estratégica en 4reas de ocupacién popular. Esto debe cambiar,

no maiiana sino ahora (Domingo Paredes).



La vivienda urbana en el mejoramiento
de los asentamientos precarios

Edin Martinez

Desde hace algin tiempo, se ha abierto el debate sobre la vigencia del modelo
del desarrollo urbano en América Latina, fundado en la periferizacién y expan-
sién; y cada vez se habla de una salida que se percibe como el retorno a la ciu-
dad construida, donde la centralidad tiende a revalorizarse; o como se nos dice
en la nota de convocatoria a este evento: “La ciudad originalmente entendida a
partir de temas como el crecimiento periférico, la ‘metropolizacién’, la renta del
suelo, tiende a ceder ante otras preocupaciones. En este contexto, la centralidad
urbana y, en particular, la centralidad histérica cobran mayor fuerza dentro del
desarrollo urbano”.

En el marco de este tema se abordard el fenémeno de la vivienda urbana,
pero referido a los barrios degradados o asentamientos precarios y, especifica-
mente, en una de sus partes que adopta distintas denominaciones en los dife-
rentes paises de América Latina (tugurios, cayampas, favelas, pueblos jévenes,
rancherias, etc.); porque constituye una parte importante de la ciudad latinoa-
mericana y ademds, cuando se aborda el tema de la centralidad en el debate so-
bre el desarrollo urbano, siempre se suele dejar fuera esta parte de la ciudad. Es-
ta suele constituir una parte oscura al margen de los distintos programas de de-
sarrollo urbano.

Los tugurios en América Latina estdn insertados en la ciudad construida
y muchos de ellos en zonas privilegiadas, a pesar de que sus ubicaciones pun-
tuales constituyan lugares altamente degradados.

Aunque el fenémeno de la tugurizacién no tiene su origen en tiempos re-
motos, pues acompaia los procesos de macrocefalizacién urbana y los momen-
tos de las fuertes corrientes migratorias campo-ciudad, a esta altura del tiempo,
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los tugurios mds importantes de las ciudades de nuestro continente se encuen-
tran muy consolidados, lo que no significa que su calidad de vida, desde el pun-
to de vista habitacional, sea aceptable.

Por ello, el gran reto en la actualidad, es cémo humanizar en nuestro con-
tinente esa parte de la ciudad que constituye un tercio de ella.

La profundizacién de la pobreza causada por las catéstrofes
en Centroamérica y la alternativa del mercado

La catéstrofe del huracdn ‘Mitch’ incrementé una gran contradiccién que exis-
te en Centroamérica. Se dice que el desarrollo en el 4rea retrocedi6 20 afios y
siempre se ha sostenido que las catdstrofes naturales que suceden en esta regién,
con cierta regularidad, no golpean por parejo a la sociedad. Los grandes afecta-
dos siempre son los sectores de mds escasos recursos econémicos. El efecto de
este fenémeno es la profundizacién y el ensanchamiento de la pobreza.

Los terremotos y las inundaciones ponen en vitrina la pobreza. Sacan a la
gente de los barrancos, de las casas viejas y deterioradas, de las cuarterfas, de los
mesones, de las vecindades donde viven y de los tugurios; los sacan a las calles,
a los predios baldios que son de propiedad privada o del Estado, o a las aceras.

La pobreza en Centroamérica no es la misma después del ‘Mitch’. Defini-
tivamente, se ha ampliado y se ha profundizado.

Esta realidad contrasta con la dindmica de ‘absolutizacién’ del mercado. Se
trata de hacer del mercado la panacea para resolver los problemas econémico-
sociales de nuestros paises, sin reflexionar que hay enormes contingentes de po-
blacién que no tienen la llave migica, que es el dinero, para abrir sus puertas.

Hay que ser sostenibles en cualquier actividad que se emprenda y debe
estar enmarcada en criterios de recuperacion total, segun criterios determina-
dos por las leyes del mercado. La palabra subsidio cada vez estd siendo mis
proscrita.

Por otra parte, los estados centroamericanos reconocen el derecho a la vi-
vienda como un derecho bisico y le dan la misma categoria que a la educacién
y  la salud en sus constituciones politicas. Veamos lo que dice la constitucién
salvadorefia:

Se declara de interés social la construccién de viviendas. El Estado procu-
rard que el mayor nimero de familias salvadorefias lleguen a ser propieta-
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rias de su vivienda. Fomentard que todo propietatio de fincas rdsticas pro-
porcionen a los trabajadores residentes habitacién higiénica y cé6moda, e
instalaciones adecuadas a los trabajadores temporales; y al efecto, facilitard

al pequefio propietario los medios necesarios. (Art. 119)

En un cuadro comparativo las asignaciones presupuestarias para los tres rubros
mencionados, correspondientes al periodo 1995-1998.

Asignacién para vivienda, educacién y salud en el presupuesto nacional
de El Salvador 1995-1998
Millones de Colones

Rubro Afo
1995 1996 1997 1998
Total en general 11,752.6 14,815 15,302.4 16,886.3
Vivienda 42.3 40.0 34.0 32.8
Educacién 1,755.9 2,086.1 2,446.5 2,726.5
Salud 1,204.5 1,317.8 1,358.2 1,333.7

El presupuesto sube en valores absolutos, mientras que el rubro para vivienda
cada afio baja. La vivienda es la cenicienta del presupuesto. La ubicacién de la
vivienda, al mismo nivel de importancia en la constitucién politica no tiene na-
da que ver con lo que sucede en la realidad.

El esquema de razonamiento que se usa para definir la responsabilidad
del Estado frente a la educacién y a la salud de la poblacidn, se quiebra en el
caso de la vivienda. No hay, por ejemplo, una prictica de dotacién bésica de
vivienda como la dotacién bésica que existe en educacién y lo mismo sucede
en salud.

Las dos enfermedades més frecuentes en El Salvador son las de vias respi-
ratorias y las gastrointestinales. En esto tiene una enorme incidencia la situa-
cién habitacional que vive el 50% de nuestra poblacién. ;No habrd que aumen-
tar la asignacién presupuestaria en vivienda para que no tenga que aumentar la
asignacién en salud?
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El problema de la vivienda no es un problema que tiene una explicacién
en si mismo. La gente no tiene vivienda porque es pobre; porque sus ingresos no
le alcanzan para adquirir una vivienda; por eso debemos pensar que existe una
importante relacién entre crecimiento econémico, distribucién y la situacién
habitacional. Veamos que sucede en El Salvador respecto a lo aqui sefialado.

Distribucién del ingreso nacional en los hogares

de la Republica de El Salvador

Poblacién

@&ién}uintilﬂ .
mreso (%) , -

Fuente: HABITAT (1992). Human setteements statistical data

La dltima quinta parte de la poblacién salvadorena sélo percibe el 5.5% de la
riqueza nacional, mds de un millén de habitantes; mientras que por el otro la-
do, la quinta parte mds alta de la poblacién nacional percibe el 47.3%, casi la
mitad del ingreso nacional.

Esto explica que El Salvador con 6 millones de habitantes, se registre, se-
gin la Oficina de Planificacién Estratégica del Viceministerio de Vivienda y
Desarrollo Urbano, un déficit habitacional de 555,227 viviendas, de las cuales
448,195 se concentran en las familias cuyos ingresos mensuales son menores a
los dos salarios minimos ($289.00).
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La respuesta al problema de vivienda de los sectores de escasos recursos
econémicos en nuestros pafses debe tener una doble via: la via del derecho y la
via del mercado; o como se suele decir, la ventanilla social y la ventanilla co-
mercial. La vivienda es una necesidad vital como para dejarla tirada a las leyes
de la oferta y la demanda; que los programas de vivienda deben desarrollarse
desde las condiciones econémicas de las familias con las que se va a trabajar.

Los que sufren la ciudad: Poblacién prioritaria
q p
para ser sujeto de los programas de mejoramiento

Los tres tipos de vivienda popular en Centroamérica son los mesones, los tugu-
rios y las lotizaciones ilegales. En los dltimos dos tipos, la vivienda es produci-
da y, consumida fuera del marco legal establecido; es decir, al margen de las
normas estatales de urbanizacién y construccién que se enmarca en lo que la
sociedad considera un hébitat digno.

Una de las expresiones més patéticas de la informalidad del hébitat son
los tugurios. Asentamientos donde los habitantes construyen sus viviendas,
con materiales de desechos, en terrenos marginales, generalmente estatales. No
tienen servicios bdsicos de infraestructura, presentan alto grado de insalubri-
dad, vivienda precaria, hacinamiento, promiscuidad, y tenencia de facto del
terreno. Surgen con los inicios de la urbanizacién acelerada de las 4reas metro-
politanas de nuestras capitales, como posibilidad habitacional para las familias
mds pobres.

La ubicacién de estos asentamientos, es una caracteristica de particular
importancia para la formulacién de programas especificos de mejoramiento. Se
constatan tres tipos de ubicacién correspondientes al drea metropolitana de
San Salvador: asentamientos en derecho de via, en quebradas y rios y en otros
lugares.
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AMSS: comunidades marginales y sus viviendas segin municipios
y tipologia de ubicacién, 1991-1992

Municipios Ubicacién
Derecho Quebradas Otros
de via y tios lugares Total
Ne | N° [[N® | N° | N° [ N° | N | N°
.| Tug. | Viv. | Tug. | Viv

Nueva S. Salvador — — T 6 12 | 1,165 13 | 1,892

Antigua Cuscatlin — — 1 229 6 329
Soyapango 20 | 2,084 : 1,708 | 47 | 4,276
Ilopango 3 848 L,114| 16 | 2,065
Ciudad Delgado 5 | 243 T 100 | 13 | 500
Cuscatancingo — — ! i 170 4 228
Ayutuxtepeque — — | AR 54 3 54
San Marcos — | =1 =1 = — = —
Mejicanos —

TOTALAMSS N° | 42 0,031 12,077| 293 [29,159
Fila % 14.33 | 24.18 | 30.38 | 34.40 | 55.29 | 41.42 |100.00 |100.00
Columna % 100.00100.00 |100.00{100.00100.00 (100.00|100.00 | 100.00

Fuente: FUNDASAL, Documentos de Escudio No. 15/Vol. 11, 1995, Tabla V, elaborada en base 2 ME-DI-
GESTYC, Planos de Zonas Postales de San Salvador y Municipios del AMSS, con indicacién de comunida-
des marginales, 1991-92.

Entre los factores determinantes que permitieron la evolucién del tugurio, y en
general del sector informal de la vivienda, se menciona: la disponibilidad del
suelo urbano y su precio marginal, el desarrollo de la pobreza urbana, los des-
plazamientos poblacionales y los terremotos de El Salvador. Para 1968, la Di-
reccién de Urbanismo y Arquitectura censa un total de 39 tugurios en tres mu-
nicipios del Area Metropolitana de San Salvador, para 1978 se consideraban en
el Area metropolitana de El Salvador (AMSS) 111 tugurios (EDURES/78) y,
para 1992, habian aumentado a 293 (ME-DIGESTYC/1992).
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AMSS: comunidades marginales segiin rangos de tamafio y municipios

1991-1992
Municipios ‘ : Tamaiio promedio (viviendas/comunidad)
1-69 70-299 300-499 500 y mis
Ne [ % [N % N[ % [N [ %
Com Com Com Com

NuevaS. Salvador | S | 298 | 6 [555 | 1 | 9.09 | 1 |1667
AntignaCuscatn | 4 238 | 2 |18 | — | — | — | —

Soyapange | 25 |14.88 | 20 |1852| 2 | 818 | — | —
Hopango 6 | 357 8 | 741 2 11818 | — —
Ciudad Delgado | 11 | 655 | 2 | 185 | — | — | — | —
Cuscatancingo - 2 1.19 2 185 | — — — —
Ayumuxtepeque | 3 | 179 | — | — | — | — | — | <
San Marcos. -~ | — — — | — — | — | = —

Mejicanos

ia

TOTAL AMSS 108 {100.00 100.00| 6 |100.00
Fila % J 2.05 0 J

Fuente: FUNDASAL. Documentos de Estudio No. 15/Vol. 11, 1995, Tabla I11, claborada ¢n base 2 ME-DI-
GESTYC, Planos de Zonas Postales de San Salvador y Municipios del AMSS, con indicacién de comunida-
des marginales, 1991-92.

Los datos demuestran que el problema de los asentamientos populares en el
AMSS est4, lejos de atenuarse, con tendencia a agravarse. Los asentamientos
que mis se han extendido son los tugurios y las lotizaciones ilegales.

En las ciudades de América Latina hay sectores que sufren la ciudad y sec-
tores que la gozan. Los sectores que la sufren son los que habitan los asenta-
mientos informales: los tugurios, los mesones, las colonias ilegales, etc. Esto no
es una expresion retérica; este tipo de asentamientos no cuenta con los servi-
cios bdsicos que ofrecen las ciudades a los sectores de otros estratos sociales; pe-
ro estdn alojados en las méirgenes de los rios que arrastran las aguas negras de
las ciudades.
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En la prictica, la ciudad permanece dando la espalda a estos asentamien-
tos. No gozan ni de los servicios que provee el gobierno central ni del que pro-
veen las municipalidades. Generalmente estos asentamientos estin olvidados de
todo plan de desarrollo. Es como si no existieran.

Situacién material de la vivienda popular pobre, 1992

Viviendas
-

Con techos de ldmina metdlica o mat. temp.

Con paredes de ldmina o material temporal

Con pisos de tierra

| Sin conexién domiciliar* de agua potable
Sin conexién al alcantarillado
Sin instalaciones sanitarias

Sin servicio de eliminacién de basura
Total viviendas

* Comprende cafierfa en vivienda y fuera de vivienda (p.ej. mesdn), pero no cafierfa chorro publico.
Fuente: Censo Nacional de Poblacién y de Vivienda de 1992

Los asentamientos informales suelen ser atendidos por una que otra ONG o
por alguna intervencién municipal, con acciones puntuales que palean la nece-
sidad, pero no resuelven los problemas. Son muy buscados para el desarrollo de
acciones asistenciales.

Generalmente, las excusas para olvidarse de este tipo de asentamientos
son los niveles de pobreza de la gente (no son sostenibles), los problemas de to-
pografia, el problema de la ilegalidad en la tenencia de la tierra y un cimulo de
sefnalamientos valorativos que buscan descalificar a la gente como sujetos de
apoyo; pero todo esto no es més que una prueba contundente de la falta de vo-
luntad politica de enfrentar el problema de quienes tienen la responsabilidad de
hacerlo.

Los creadores de los marcos regulatorios para el desarrollo urbano de las
ciudades han ignorado completamente la realidad de los asentamientos infor-
males. No existen, por ejemplo, regulaciones que tengan en cuenta la reali-
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dad de los tugurios. Se ha regulado pensando en la poblacién econémicamen-
te solvente. Es imposible rehabilitar un tugurio respetando las normas esta-

blecidas.

Normas modificadas en el proceso de rehabilitacién del Tugurio Las Palmas

Fundasal
No. Normas de Proyecto Normas Institucionales Vigentes Instancia
Respons.
Para Sistemas de Aguas Negras en Urbanizaciones
1 | Didmetro tuberfa en pasajes de 4” y | Didmetro minimo en pasajes de 8” | ANDA
6"
2 | Didmetro rtuberia en acometidas | Didmetro minimo en acometidas domi- | ANDA
domiciliares de 4" y 6” ciliares de 8”
3 | Conexidn a través de cajas de registro | Conexidn a través de pozos de registro | ANDA
4 | Profundidad minima entre parte | Profundidad minima entre parte supe-| ANDA
superior de la tuberfa y la rasante | rior de la tuberfa y la rasante del terreno
del terreno a 0.5 metros a 1.0 metro
5 | Acometidas domiciliares a través de | Acometida demiciliar a través de Yee a| ANDA
cajas de conexién o registro 45° grados
6 | Ubicacién de tuberfas a 1.0 metro | Ubicacién de tuberias a 1.5 metros del | ANDA
del cordén en acceso vehicular. cordén en acceso vehicular.
7 | Ubicacién de rtuberfas a 0.5 metro | No existe norma establecida. ANDA
del cordon en acceso Peatonal.
8 | Uso de accesorios para salvar desni- | No hay normativas para uso de acceso- | ANDA
veles rios en urbanizaciones.
9 I Cajas de registros de 2 metros de | Cajas de registros de 1.25 metros de pro- | ANDA
profundidad mixima. fundidad m4xima.
10 | Distancia horizontal entre los siste- | Distancia horizontal entre los sistemas | ANDA

mas de aguas negras, agua potable y
aguas lluvias es de 0.5 metros,

de aguas negras, agua potable y aguas llu-
vias es de 1.5 metros.

Con respecto al sistema de aguas lluvias,
el sistema de agua potable, deberd dejarse

a una distancia horizontal de 1.00 metro.
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Sistema de evacuacién de aguas lluvias en urbanizaciones

11| En pasajes peatonales didmetro mi- | En pasajes peatonales didmetro minimo | VMVDU
nimo de tberfa de 107 de tuberia de 15”
12 ] Ancho de servidumbre para la ins- | Ancho de servidumbre para la instala- | VMVDU
talacién de 2 tuberfas es de 2.00 }cién de 2 tuberias es entre 4.5 metros y
metros 7.5 metros.
13 ] Ancho de servidumbre para la ins- | Ancho de servidumbre para la instalacién | VMVDU
talacién de tuberia de didmetro en- | de tuberfa de didmetro entre 48” hasta
tre 48” hasta 60" es de 4.00 metros LGO” entre 5.00 metros y 6.50 metros
Reordenamiento vial en urbanizaciones
14| No. de lotes en comunidad de 1058 | No. de lotes permitidos en un terreno | OPAMSS
como Las Palmas a desarrollar es de 708.
15| Area de lote tipico de 15 metros | Area de lote tipico de 62.59 metros cua- | OPAMSS
cuadrados drados
16 | Densidad poblacional de 611 hab- | Densidad poblacional de 800 hab./Ha |OPAMSS
/Ha
17 | Frente minimo de lotes es de 1.00 | Frente minimo de lotes es de 5.00 me- [ OPAMSS
metros tros. Al ser declarado asentamiento de
interés social
18 | Area verde total ecolégica de 8.27 | Area verde toral ecolégica de 10 % del { OPAMSS
% del drea il drea (til
19| Ancho minimo de pasajes peatona- | Ancho minimo de pasajes peatonales de | OPAMSS
les de 1.50 metros. 3.00 metros.
20 | Ancho minimo de pasajes vehicula- | Ancho minimo de pasajes vehiculares de | OPAMSS
res de 4.00 metros. 9.00 metros.
21 | Alero de vivienda al frente de pasa- | Alero de vivienda al frente de pasaje es de | OPAMSS
je es de 0.30 metros 1.00 metros
Edificaciones residenciales en altura
14 | Construccién de 84 apartamentos | Permitidos segiin 4rea existente de 47 | OPAMSS
22| en altura apartamentos. OPAMSS
23 | No previsto estacionamientos pri- | 12 estacionamicntos para 84 apartamen- | OPAMSS
vados tos

Pareceria ser que los reguladores de la ciudad clasificaron la sociedad en ciuda-
danos de primera y de segunda categoria y, para los tltimos, pensaron que la
ciudad no tiene espacios; que se lo hagan ellos mismos. Lo que no saben es que
desde hace tiempo son los mayores hacedores de ciudad. La informalidad, la
ilegalidad de los asentamientos precarios no es una connotacidn intrinseca a es-
tos asentamientos. Es algo que estd determinado por las voluntades humanas.
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Hay dos tipos de realidad en nuestras ciudades: la realidad de los barran-
cos, de las mdrgenes de los rios contaminados, la de la orilla de las lineas férreas,
la realidad de las zonas degradadas, la realidad de las grandes carencias como
son la de los servicios bdsicos y de la legalidad. Por el otro lado, estd la otra ciu-
dad, esa que todos conocemos, la que cuenta con todos los servicios y con las
legalidades. Pero son dos realidades de una misma ciudad y que se explican mu-
tuamente.

Generalmente, son asentamientos precarios muy consolidados, en el sen-
tido de que Ja mayor parte de ellos tienen mis de 20 anos de haberse constitui-
do; un ndmero significativo de ellos llegan a tener hasta 50 afios. Varios de sus
pobladores venden sus servicios en los lugares circunvecinos del asentamiento.

No existe una experiencia en el continente americano que sea significati-
va, que dé respuesta al problema trasladando a la gente a un nuevo complejo
habitacional en el que se superen las precariedades del tugurio. Muldiples expe-
riencias de desalojo con distintas motivaciones son conocidas, la mayor parte
de ellas sin ningtin tipo de respuesta y otras con respuestas que no son viélidas.
Las principales razones de este tipo de desalojos son de tipo econémico, gene-
ralmente cuando los asentamientos han surgido por invasiones de tierras de
propiedad privada que han salido del mercado por haber sido invadidas.

Entonces, es imposible seguir rehuyendo la responsabilidad de dar trata-
miento a esta realidad de los asentamientos precarios. Algunos organismos in-
ternacionales estan comenzando a orientar fondos en nuestra regién para estos
efectos. En este momento se estd negociando un préstamo para El Salvador, por
parte del BID, para el tratamiento de las zonas degradadas asi como algun in-
terés del Banco Centroamericano de Desarrollo (BECIE), al respecto. En este
sentido, es oportuno compartir, en este foro, algunos criterios para abordar los
programas que buscan cambiar las condiciones de este tipo de hébitat.

Algunos criterios para abordar los programas y proyectos
de mejoramiento de zonas degradadas
Trascendencia

Sobremanera preocupa el hambre de techo que la gente tiene y hay que dar res-
puesta a él; pero existe un gran déficit acumulado de poder y de participacion
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desde el cual, en gran medida, se explica el problema habitacional en nuestros
paises.

Los programas de vivienda tienen una impresionante capacidad de gene-
rar sinergias y de aglutinar familias alrededor de propésitos que van mds alld del
techo y las paredes. No se trata de volver al esquema de los movimientos rei-
vindicativos y del Estado benefactor. Se trata de que la gente esté presente en
los espacios de decision.

Hoy se habla mucho del empowerment como un concepto importante en
las acciones de desarrollo. Los programas de mejoramiento deberfan tener en
cuenta este concepto; el ‘empoderamiento’ de la gente que los ubica en la via
mis efectiva de resolver los problemas de pobreza.

El cardcter de proceso en los programas de mejoramiento

En los programas de mejoramiento de los asentamientos precarios, aunque la
vivienda no se regala, ésta no se adquiere a través de una transaccién estricta-
mente comercial; mis bien es uno de los resultados del proceso participativo,
el cual se explica mds por razones politicas que econdmicas. La vivienda, en un
primer momento, y el habitat, en general, en un segundo momento son la ba-
se material de sustentacién de un proceso que es constructivo, organizativo y
educativo.

A través del proceso se abordan los problemas de organizacién con todos
sus derivados como son: sistema de representatividad, liderazgo, sistema de
elecciones comunales, legalidad de la organizacidn si no se tiene, capacitaciéon
y fogueo en los procesos de gestién. El abordaje de estos aspectos no es abstrac-
to pues, los contenidos alrededor de los que gira el proceso educativo surgen de
la experiencia.

En los 10 afios de acompaifiar un asentamiento en El Salvador, la gente
que vivia en condiciones de alto riesgo ha comenzado a construir su propia vi-
vienda; pero se ha trabajado duro en la legalizacién de la propiedad de la tierra,
en el desarrollo de la organizacién comunal. La comunidad ha presionado que
el Consejo de Ministros incluya en su agenda sus peticiones a este respecto. Se
han introducido los servicios bdsicos. Ha sido y esté siendo un proceso que ge-
nera miltiples resultados y uno de ellos es el hibitat. En definitiva la gente vi-
ve y construye.
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El cardcter subsidiario de los agentes externos

En este aspecto, se trata que en los programas de mejoramiento no se suplante
el protagonismo de la gente. Por muy completos que sean los proyectos, si no
se tiene en cuenta este criterio de trabajo siempre estardn reforzando los resor-
tes del asistencialismo y fomentando esa actitud pasiva en la poblacién. En el
caso de Nicaragua, Guatemala y El Salvador esto tiene una especial importan-
cia porque en los perfodos de guerra existe una propensién mayor a apartar es-
te criterio y en algunos casos la guerra realmente lo justifica; pero el lastre que-
da. Se lo ha sentido en el desarrollo del proyecto de viviendas (dos mil) para los
excombatientes del FMLN, una vez concluida la guerra. Mucha gente mante-
nia la actitud de pasar la factura.

Los desastres, la emergencia y las situaciones de excepcién no justifican el
irrespeto de las dindmicas propias de la gente en sus respectivas localidades.

La vision de integralidad

La informalidad de los asentamientos precarios no es algo intrinseca a ellos, es
algo que depende de las voluntades de quienes deciden en nuestras sociedades.
Lo que distingue a un asentamiento informal de un formal es una serie de fac-
tores importantes como: la condicién legal de la tenencia de la terra, la exis-
tencia o no de servicios bdsicos, la existencia o no de las aprobaciones legales
del asentamiento por parte de las instituciones autorizadas del Estado.

El tratamiento de la problematica de la vivienda en los asentamientos pre-
carios debe ser integral porque todos los aspectos estin relacionados entre si.
No es efectivo y sostenible un programa de tratamiento de desechos sélidos en
un asentamiento en el que la poblacién ha estado botando la basura en un ver-
tedero interno, en el asentamiento durante largos afios, sin un fuerte programa
educativo.

La integralidad requiere de la participacién de multiples actores privados
y estatales: De los municipios, de las instancias encargadas del medio ambien-
te, del agua, de la legalizacién de la tierra, del desarrollo urbano, de obras pu-
blicas en lo que se refiere a infraestructura; en definitiva, requiere de una fuer-
te politica de alianzas.

En algunos paises de Centroamérica se estd poniendo la carreta delante
de los bueyes. Existe en El Salvador y en Guatemala programas que se llaman
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‘El Salvador, Guatemala un pais de propietarios’. En estos programas se trata
de entregar titulos de propiedad a la gente que vive en los tugurios de las ciu-
dades de estos paises. A pesar que, en muchos casos, se estd condenando a la
gente que vive en este tipo de asentamientos a vivir en forma tugurizada toda
la vida.

En el caso de los tugurios que fueron conformados de una manera espon-
tanea, ubicdndose las familias en los lugares vacios que han ido quedando en el
asentamiento hasta saturarlo totalmente, antes de proceder a legalizar la tierra,
se debe promover ¢l realineamiento que permita, mediata o inmediatamente la
introduccién de los servicios bésicos. El realineamiento no sélo es necesario por
razones estéticas o de comodidad con relacién al sistema de circulacién inter-
no. Es, sobre todo, necesario porque sin él es imposible introducir los servicios
de aguas negras, lluvias y potables.

La escala

La escala es importante porque en el logro del impacto de la accién, con el en-
foque propuesto, la cantidad cuenta.

Mis alld del techo y las paredes, nuestra bisqueda debe encaminarse a ge-
nerar elementos de politica para enfrentar el problema de vivienda de los po-
bres y esto es mis posible si el producto material de nuestro trabajo tiene cier-
tas dimensiones.

Una de las criticas mds frecuentes, que se hacen a las ONG es que éstas se
mueven a escalas cuya representatividad, en términos de impacto numérico no
es suficiente para sacar conclusiones modélicas o de politica. En el abordaje del
problema de vivienda, se debe certificar que las muestras sean suficientemente
representativas. Dicho de otra manera: la calidad del trabajo, si se comparte el
enfoque, necesita de la cantidad para impactar.

El acompariamiento con un criterio de técnico orgdnico

El abordaje del problema de los destechados, demanda que el téenico de apo-
yo se convierta en un técnico organico; entendido éste como el profesional que
internaliza la problematica de la gente, que tiene la suficiente capacidad y sen-
sibilidad para dejarse impactar por el problema de techo de la gente.
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Este tipo de trabajo no puede ser asumido desde la condicién de un sim-
ple funcionario, ni desde la frialdad del puro aporte técnico. Debe incorporar-
se el compromiso como una importante base de sustentacién de todo el traba-
jo. Esta condicién se convierte en el aima de toda la accién y si no existe, por
algin lado se caen las cosas. Es una actitud més que una habilidad; una actitud
que potencia enormemente las capacidades técnicas.

Las brechas entre el técnico y la gente, el mito del técnico como el que tie-
ne la respuesta de todo, el verticalismo y las deformaciones arrastradas desde la
academia, con esta actitud se reducen a una minima expresién.

Respeto a la historia de la gente

Cuantas intervenciones en los asentamientos precarios cierran los ojos a los es-
fuerzos realizados por la gente que se han materializado en sus propias vivien-
das, en sus propios asentamientos. Detrds de esas construcciones que se suelen
tumbar hay mucha historia, sacrificio e identidad, experiencia de solidaridad y
de cooperacién familiar y comunal, asi como también valor econémico.
Muchas veces, desde la propia extraccién social, desde los patrones cultu-
rales, desde las valoraciones estéticas no valora el esfuerzo y la creatividad de la
gente en la procuracién de su propio hdbitat. Cuantos yerros se han cometido
en este sentido con ocasién de la emergencia. Las lecciones de lo que no hay
que hacer son muchas; no asi los modelos que tengan en cuenta este criterio.

A manera de conclusién

Hoy que se estd propugnando por el retorno a la ciudad construida, con toda
seguridad hay temas que estardn muy presentes en el debate sobre el desarrollo
urbano como el del habitat en los centros histéricos o antiguos, la vivienda en
altura, la densificacién y por supuesto, el tema de los asentamientos precarios.
Quienes de alguna manera se encuentran vinculados al tema estin obligados a
entrar de lleno en el andlisis para ir creando las bases que orienten el abordaje
de la problemitica que representa cada una de estas vertientes.



Infraestructura y servicios ptiblicos
en América Latina
Colapso, privatizacién y alternativas

Emilio Duhau

El campo de andlisis

En esta presentacion se adoptard como universo de referencia el conjunto de los
servicios publicos cuya produccién y suministro depende de redes, incluidas las
de naturaleza electrénica: suministro de energfa (electricidad y gas), agua pota-
ble y saneamiento, transporte (urbano metropolitano especificamente) y tele-
comunicaciones as{ como otros servicios de informacién y comunicacién basa-
dos en la electrénica'.

En la definicién y conceptualizacién de los servicios publicos subyacen,
simultdnea o separadamente, elementos de cardcter juridico y por consiguiente
politico, y otros que remiten a su naturaleza econémico-social.

En cuanto a lo primero, se trata de la forma en que determinadas normas
juridicas otorgan a instancias estatales especificas, facultades relacionadas con la
produccién y aprovisionamiento de determinados servicios a los cuales al mis-
mo tiempo les atribuyen el cardcter de ‘publicos’ haciendo referencia a que su
disponibilidad reviste ‘interés general’.

Desde luego, los contenidos reguladores concretos a través de los que se
traduce la idea de interés general o publico, admiten grandes variaciones y
constituyen, precisamente, un componente central en el desarrollo de diferen-
tes modelos de produccién y suministro. Esto dltimo es muy importante, por-
que si bien podemos asumir que las normas juridicas expresan y formalizan re-

1 Sibien los conjuntos de equipamientos a través de los cuales se prestan los servicios de educacién y sa-
lud, y equipamientos recreativos como las 4reas verdes, son a veces definidos como ‘redes’, no lo son en
el sentido aqui adoptado.
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laciones sociales, a la inversa, como minimo operan también como elementos
constitutivos de relaciones, pricticas sociales, como medio de legitimacién de
tales relaciones o précticas; como recursos interpretativos de situaciones, rela-
ciones y précticas sociales. En particular, son elementos constitutivos de las re-
laciones de propiedad, un tema central en el 4mbito de los servicios ptblicos®.

En cuanto a la naturaleza econémica social de los servicios piblicos, sin
duda existen teorias en competencia. Del lado de la economia neoclésica, el ar-
senal analitico remite a conceptos como ‘monopolios naturales’, ‘externalidades’
y ‘bienes publicos” ‘puros’ e ‘impuros’. Del lado de la economia politica marxis-
ta y neomarxista, aparecen como claves interpretativas los conceptos de ‘condi-
ciones generales de la produccién’, ‘condiciones generales de reproduccién de
la fuerza de trabajo’ y ‘medios de consumo colectivo’.

Sin negar la presencia, hasta cierto punto, de condicionantes materiales
relacionados con la tendencia a arreglos monopélicos, resulta fundamental la
intuicién presente en los conceptos derivados de la economia politica. Esta
consiste en apuntar al hecho de que los servicios piblicos, a diferencia de otros
bienes y servicios (como es el caso de la enorme mayoria de los insumos pro-
ductivos) operan como condiciones generales de las actividades econémicas, al
mismo tiempo, como componentes bésicos y generalizados del consumo repro-
ductivo; su suministro posee sentido econémico-politico en la medida que pue-
da ser organizado para un colectivo de usuarios territorialmente aglomerado.

Sin duda, esta doble naturaleza de los servicios publicos, determina que
mis allé del grado en que legal o ficticamente se les reconozca como necesidad
social en la esfera del consumo, ya sea que estén suministrados por el sector pu-
blico bajo diferentes modalidades, por empresas privadas, o a través de organi-
zaciones de los propios usuarios (cooperativas, financiamiento y apropiacién
colectiva por habitantes de enclaves habitacionales, p.e.), han sido siempre su-
ministrados, tipicamente, como mercancias sui generis a través de contratos sus-
critos entre el prestador y cada usuario o de contratos ‘implicitos’, como en el
caso de los sistemas de transporte colectivo.

Esta doble naturaleza, parece explicar, en gran medida, las endémicas y ci-
clicas fallas tanto del mercado como del Estado en su produccién y suministro,
sujetos persistentemente a consideraciones y supuestos sumamente variados y
externos a la l6gica del mercado: papel estratégico en el desarrollo nacional, so-
berania, necesidad social, proteccién de recursos naturales.

2 He tratado de fundamentar esta perspectiva en Duhau, 1995.
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Hasta cierto punto, estin en una situacién que se mueve en vinculacién
con el desarrollo de tecnologfas, sujetos a condicionantes materiales (en gene-
ral relacionadas con costos y racionalidad econémica y no necesariamente con
limites naturales) que propician su prestacién en condiciones monopdlicas. Y,
por otro lado, poseen una fuerte capacidad estructurante respecto del espacio
urbano; constituyen un componente central de su produccién y de las modali-
dades que la misma adopta®.

Los servicios piblicos en el marco del Estado contenedor
y la economia mixta

La evolucidén reciente de los servicios publicos en América Latina se presenta
bajo el trasfondo de un paradigma absolutamente dominante hasta los afios se-
tenta: el del Estado-nacién como contenedor de la sociedad. En este contexto
se consolidé, a su vez en la region, el paradigma de produccién y aprovisiona-
miento de infraestructuras y servicios putblicos, en el marco del modelo econé-
mico de inspiracién keynesiana conocido como ‘economia mixta’.

Al igual que la produccién y abastecimiento de bienes para el mercado
interno, la produccién y suministro de servicios publicos tendié a ajustarse
a un paradigma estatal-nacional que tuvo como supuestos la centralizacién
de las decisiones y la interiorizacién; el control nacional tanto de las condi-
ciones generales de la produccién como de las condiciones de vida de la po-
blacién.

Se trataba de un modelo que tenia como supuesto fundamental actores
nacionales 0 que en caso de no ser nacionales, de todos modos, habrian de es-
tar subordinados a un tnico orden juridico garantizado por el poder estatal-na-
cional. Los actores transnacionales o multinacionales debian respetar reglas de
juego establecidas por el Estado-nacién dentro de cuyo territorio operaban o
con el cual interactuaban, mientras que los actores locales s6lo entraban de mo-
do marginal en el marco de referencia.

Tanto los servicios publicos, basados en redes de infraestructura, como los
servicios sociales, eran asumidos como palancas del modelo nacional de desa-
rrollo: vehiculos de articulacién del territorio y de la poblacién. Como es sabi-

3 Una perspectiva semejante a este respecto es la adoptada por Schiavo (1998: 130), a propésito de la dis-
cusién del papel de las redes de informacién y comunicacién en la produccién de la ciudad.
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do este modelo supuso en América Latina grados notables de concentracién te-
rritorial y de distribucidn territorial desigual de las infraestructuras.

En el contexto de un modelo de desarrollo, basado en la industrializacién
por sustitucién de importaciones, la expansién del mercado interno y un Esta-
do que se suponia debia conducir y no sélo promover el proceso de acumula-
cién, ademds, hacerse cargo de diversos componentes de la reproduccién de la
poblacién, el panorama resultante respecto a las redes de infraestructura y los
servicios puiblicos y sociales en general, era el siguiente:

- Servicios publicos domiciliarios producidos y suministrados por empresas
monopdlicas de propiedad publica, aunque con grados diversos de centra-
lizacién. La trayectoria general fue de la provisién y suministro privado,
por capitales nacionales o extranjeros, a la nacionalizacién y los monopo-
lios piiblicos nacionales, regionales o municipales’. La creacién de estas
empresas publicas respondié en su momento a consideraciones plausibles
en el contexto de ‘proyectos de desarrollo nacional’.

- Servicios municipales. Normalmente aquellos que no requieren de gran-
des infraestructuras. Tendieron a asumir un caricter residual: los munici-
pios se hacian cargo de aquellos servicios que dentro del paradigma domi-
nante, no eran asumidos como de impacto significativo en el desarrollo
nacional: alumbrado ptiblico, recoleccién de residuos, mantenimiento de
espacios publicos.

- Servicios sociales. Su aprovisionamiento se organizé bajo premisas univer-
salistas —nunca cabalmente realizadas-, cuyo punto de arranque fue la
conformacién de sistemas de educacién publica bésica, basados en la gra-
tuidad y la obligatoriedad. Los rasgos comunes que caracterizaron a los
sistemas desarrollados en América Latina fueron: cencralismo, extensién
de la seguridad social limitada a ciertas categorias, ausencia de focaliza-
cién, fragmentacién o sectorializacién del sistema, avances de la cobertu-
ra que implicaban atender primero a las capas y grupos sociales mds orga-
nizados’.

4 Esta trayectoria se repite de modo indefectible en América Latina. Véase por ejemplo los relatos porme-
norizados de Pirez, 1998, para el caso de Buenos Aires, y Cuervo, 1992, para el caso de la electricidad
en Colombia.

5  Para un planteamiento desarrollado en torno al modelo de bienestar social en América Latina en esta

etapa, Duhau, 1997.
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- Servicios de comunicacién e informacién. Basicamente telefonia, correo,
radio y television. El Estado se reservaba, y estaba en general en condicio-
nes de hacerlo, amplias atribuciones no sélo de regulacién sino también
de control y produccién. Asi, ademds del monopolio publico del correo y
de la telefonia, el Estado contaba normalmente con emisoras de propie-
dad publica y tendia a ejercer un fuerte control sobre los mensajes emiti-

dos por las de propiedad privada.

La evolucién de los monopolios publicos y los servicios por ellos suministrados
para los afios ochenta, aunque con ciertas excepciones, presentaba un panora-
ma caracterizado de modo generalizado por los siguientes rasgos:

- Se trataba de empresas ineficientes y sumamente gravosas para el erario
publico.

- Generaban déficits, a veces enormes, debido tanto a la deficiente y mu-
chas veces corrupta administracién de los recursos, como a la aplicacién
desordenada de subsidios, en el marco de formas perversas de politizacién
del acceso, los contratos, la gestién y las relaciones laborales.

- Rezago tecnolégico e incapacidad para extender la cobertura de acuerdo
con la ampliacién de la demanda.

El colapso del modelo

En los afios ochenta, en América Latina, el inicio de la reestructuracién econé-
mica y la reforma del Estado fueron concebidas como parte de un proceso de
ajuste estructural vinculado a un proceso mundial de reestructuracién capita-
lista. En los afios noventa se hizo ostensible que el curso tomado por estos pro-
cesos implicaba una ruptura radical con el paradigma que habia estado vigente
hasta los afios setenta.

La llamada reforma del Estado y su componente central, la privatizacién
del sector publico productor de bienes y servicios ha tenido, como una de sus
condiciones fundamentales, la crisis econémica experimentada por las econo-
mias latinoamericanas hacia comienzos de la década del ochenta. Como es sa-
bido, dicha crisis tuvo, como detonador, la interrupcién del flujo de capital ex-
terno derivada del aumento en las tasas internacionales de interés, la caida en
los precios del petréleo y, en general, de las materias primas latinoamericanas,
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es decir, una abrupta crisis del sector externo y, particularmente, del endeuda-
miento externo.

En rigor, el proceso de reestructuracién capitalista iniciado en los paises
de capitalismo avanzado, como respuesta a la crisis experimentada por las eco-
nomias desarrolladas a mediados de la década del setenta, se expresé en Améri-
ca Latina como un cambio dréstico en el entorno internacional de las econo-
mifas [atinoamericanas para los afios ochenta.

Convertidos, en virtud de las nuevas condiciones, en deudores insolven-
tes, los Estados latinoamericanos debieron afrontar la gestién de una crisis que,
a diferencia de otras anteriores, puso en cuestion la viabilidad de los modelos
de desarrollo basados en la llamada economia mixta que suponia una fuerte
participacién directa del Estado en la produccién de bienes y servicios.

El cuestionamiento del modelo, si bien conté y cuenta con un basamen-
to doctrinario e ideoldgico, con referentes institucionales globales especialmen-
te el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional, en principio tuvo pa-
ra los Estados latinoamericanos un caricter totalmente prictico. La magnitud
de la deuda externa, la insolvencia para afrontarla, la fuga de capitales y la re-
cesién econémica, hicieron inmanejable la persistencia de un modelo que, en-
tre otras cosas, hubiera requerido la continuidad del flujo internacional de ca-
pitales sujeta, a su vez, a la exigente aplicacién de politicas que suponian rom-
per con las bases fundamentales de la economia mixta.

Sin embargo, las grandes transformaciones en las formas de regulacién,
produccidn y suministro de las infraestructuras y servicios publicos, comenza-
ron a ser adoptadas en los afios noventa, una vez que las politicas de ajuste es-
tructural habian preparado el camino para ello, entre otras cosas a través del
desfinanciamiento de las empresas publicas®.

La orientacién asumida por estas transformaciones s6lo se hizo posible en
un contexto ya avanzado de globalizacién de las economias latinoamericanas,
en el que convergen la virtual desaparicién de las fronteras, a los efectos de los
flujos de capital y los mercados financieros; la redefinicién de la relacion y los
espacios respectivos de [o publico y privado, del Estado y del mercado. De he-
cho, el contexto pasé de ser ‘externo’ a ser, en gran medida ‘global’, es decir

6 Si bien los procesos de reforma y descentralizacién del Estado reconocen en varios paises antecedentes
que se remontan a la primera mitad de los afios ochenta y en el caso de Chile a los afios setenta, la de-
finicidn de los dispositivos juridicos y los procesos de privatizacién misma de los servicios publicos se
desarrollaron a partir de los afios noventa, incluso a partir de la segunda mitad de esa década, como en
el caso de Brasil.
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constituido por procesos y relaciones sociales que no estdn integradas en la po-
litica de! Estado-nacién ni estin determinadas (ni son determinables) a través

de ésta (Beck 1998:28).

El cambio de modelo y la aplicacién de un nuevo paradigma

A pesar de todo esto, hablar a escala latinoamericana de ‘un’ modelo actual de
produccién y gestién de infraestructuras y servicios publicos resulta, ostensible-
mente, forzado. Cuando se examinan, las distintas modalidades de produccion
y gestion, se encuentran todavia amplias diferencias entre paises y ciudades. En
todo caso, resulta pertinente referirse al ‘paradigma’ que de forma dominante
pero no exclusivamente, ha venido orientando la redefinicién del papel del Es-
tado y de la empresa privada y la implantacién de nuevos modelos de gestién
para la produccién y suministro de servicios publicos.

Pensado en sus componentes centrales, este paradigma estd integrado por
los siguientes supuestos:

- Los servicios pablicos constituyen una condicién fundamental de la pro-
ductividad y la competitividad econémicas, su naturaleza es mercantil y
el capital privado puede producirlos con mayor eficiencia que el Estado.

- El Estado debe, a su vez, actuar como un regulador eficiente, habida cuen-
ta del cardcter monopdlico que tiende a caracterizar su produccién y su-
ministro.

- Para ello, la regulacién piblica debe orientarse a garantizar la calidad de
los servicios y a que los aumentos de productividad se reflejen en los pre-
cios, de modo que contribuyan a la productividad y la eficiencia del con-
junto de la economia, protegiendo los intereses de los consumidores.

- Laexpansién de la cobertura y la modernizacién de los servicios publicos
resultard de la propia dindmica del capital privado, que en un contexto de
liberalizacién econémica tenderd a bajar los costos de produccién y a re-
ducir los precios.

- Enfuncién de lo anterior, la regulacién publica debera basarse en aplicar los
mecanismos requeridos para que las condiciones de operacién de las empre-
sas productoras se asemejen a las de competencia econémica: abrir el merca-
do en las dreas donde ello sea posible, establecer cldusulas de productividad,
acordar metas de inversion, regular las tarifas en funcién de los costos, etc.



332 Emilio Dubau

Estos supuestos, aunque no son invocados explicitamente en estos términos, es-
tin presentes como fundamento de la privatizacién, en las recomendaciones
que el Banco Mundial dirige a los gobiernos en relacién con el sentido y las
condiciones de los procesos de privatizacién asi como en los argumentos que
esgrimen publicaciones como The Economist cuando analiza los procesos de
privatizacién de servicios piblicos en América Latina y otras regiones. Por otro
lado, coinciden, en términos generales, con la doctrina privatizadora asumida
por los gobiernos neo-conservadores en Estados Unidos y Gran Bretafa’.

Los cuatro paises latinoamericanos donde mas han avanzado los procesos
de privatizacién de servicios ptiblicos, son Argentina, Brasil, Chile y México.
Argentina y Chile, son dentro de este grupo, los paises en donde se han dado
los procesos mds generalizados de privatizacién; Brasil ha seguido el mismo ca-
mino mds recientemente y México no ha continuado al mismo ritmo que en la
primera mitad de los noventa, debido a las condiciones politicas que limitaron
la implantacién de las reformas constitucionales requeridas para privatizar, por
ejemplo, el sector eléctrico®. En lo que respecta a las grandes metrépolis, Bue-
nos Aires es el caso de aplicacion mds generalizada del modelo.

Los dos sectores donde la privatizacién ha avanzado de modo mds gene-
ralizado, son el de la energia (electricidad y gas) y telecomunicaciones o, mds
en general, el sector de los servicios de comunicacién e informacién. La priva-
tizacién se ha dado de modo mads desigual en los 4mbitos del agua, del sanea-
miento y en el transporte colectivo. En principio, esto puede atribuirse a que
los dos primeros son responsabilidad de los gobiernos nacionales, en tanto que
en los segundos ha sido mds habitual que Ia responsabilidad esté compartida

7  Deacuerdo con Barnckov, Boyle y Rich, la doctrina privatista adoptada por los gobiernos neo-conser-

vadores en Estados Unidos y Gran Bretaiia, abarca un conjunto distintivo de expectativas acerca de las
funciones sociales y las responsabilidades de las empresas privadas y las burocracias publicas, los merca-
dos y las politicas publicas. Estas expectativas se apoyan en cl supuesto de que ¢l sector privado es inhe-
rentemente dindmico, preductivo y responsable; la creencia de que las instituciones privadas son intrin-
secamente superiores a las piblicas para el suministro de bienes y servicios; y la confianza en que la efi-
ciencia del mercado es el criterio apropiado del desempefio social en virtualmente todas las esferas de ac-
tividad (Barnekov Boyle y Rich 1989: 1)
Citando a otros analistas, estos mismos autores sostienen que las iniciativas de privatizacién adoptadas
tanto en Estados Unidos como en Gran Bretafia durante los afios ochenta adoptaron distintas modali-
dades: la eliminacién de una funcién piblica o su transferencia al sector privado; el traslado de la pro-
duccién y suministro de bienes y servicios del sector piiblico al sector privado manteniendo el financia-
miento pudblico; la venta de activos tales como tierras puiblicas, infraestructuras y empresas publicas; y la
desregulacién o remocién de controles sobre la produccién privada de bienes y servicios (p. 3)

8  En febrero de 1999 la intencién de privatizar el sector eléctrico fue hecha piblica por el secretario de
energfa, véase, The Economist, “Mexico rewiring”, 1-8 de mayo, 1999. -
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entre diferentes 6rdenes de gobierno o situada en el nivel local. Pero, ademis,
en ambos grupos se plantean problemdticas diferentes y, en el caso del trans-
porte urbano, se trata de un sector donde o bien coexistian previamente empre-
sas publicas y agentes privados o sélo participaban estos tltimos.

En Buenos Aires, tanto la oferta ptiblica de transporte como la de agua y
saneamiento, estuvo a cargo de entidades de jurisdiccién nacional, sin embar-
go ofrecié sendos ejemplos de privatizacién en estas dreas (véase Pirez 1998).

La evaluacién de los resultados de los procesos de privatizacién de servi-
cios publicos, depende en parte del modo en que se formule el problema. Si se
parte de los supuestos del paradigma que orienta el proceso, ciertos resultados
parecen abonar las tesis de la eficiencia del sector privado e, incluso, la de que
el aumento de la productividad incidird positivamente en los precios. Sin em-
bargo, es necesario tener en cuenta que los mérgenes existentes para abatir cos-
tos y mejorar la productividad han sido muy amplios, en algunos casos desme-
surada ineficiencia de las empresas publicas, en otros el proceso de privatizacién
estuvo sujeto a condiciones tendientes a facilitar resultados positivos para que
los prestadores privados pudieran obtener beneficios ripidamente.

El caso del agua potable y alcantarillado en Buenos Aires es ilustrativo a
este respecto. El servicio fue concesionado en 1992, por 30 afios, a un consor-
cio argentino-europeo encabezado por Lyonnaise des Eaux. En el 4rea abarca-
da por la concesién, viven 9 millones de personas, de las cuales algo menos de
70% estaban servidas por la red de agua potable y el 58% por la de drenaje. El
concesionario se comprometi6 a invertir 4,000 millones de délares a lo largo de
todo el periodo de la concesién y a conectar més usuarios a las redes.

Hasta diciembre de 1996, la empresa habia invertido casi 800 millones de
délares, una cifra superior a la invertida durante muchas décadas por Obras Sa-
nitarias de la Nacidn, la empresa publica que estaba anteriormente a cargo del
servicio, y la capacidad de produccién de agua se incrementé en un 35% (Fon-
tana 1997: 355). Por otro lado, la empresa logré convertir estos dos servicios
en un negocio rentable. En 1995, obtuvo beneficios netos de 52 millones de
doélares, sobre ingresos de 355 millones. Estos resultados fueron producidos por
la conjuncién de la relacién tarifas-costos cercana a uno existente antes de la
concesién; un aumento de tarifas del 8% efectuado por el gobierno antes de li-
citar el servicio; la mejora de la productividad de la empresa, consistié en una
reduccién del 43% en la planta de empleados; y una politica agresiva de recau-
dacién, la cual pasé del 82% al inicio de la concesién a 97% a fines de 1996
(Fontana 1997: 356, The Economist, 24-02-96).
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Oura drea en donde es posible esgrimir que algunas de las premisas del
modelo se han verificado, en principio, es el de las telecomunicaciones. A dife-
rencia de los servicios de agua y saneamiento y el transporte urbano, en los cua-
les el cambio tecnolégico no ha modificado en lo fundamental la naturaleza de
los problemas a resolver ni de los servicios mismos, en el mundo de la comuni-
cacién y la informacién se ha producido una verdadera revolucién:

- En los sistemas de comunicacién lo que se observa no es simplemente el
efecto de procesos de globalizacidn, entre ellos los correspondientes a la
globalizacién del capital, sino que ellos mismos constituyen un vehiculo
fundamental de la globalizacién.

- Su transformacién ha implicado el desarrollo de nuevos sistemas y medios
y la convergencia en parte actual y, en parte previsible, para el futuro in-
mediato de esferas y medios que operaban separadamente, posibilitada
por la tecnologfa e impulsada por estrategias de acumulacién en el sector:
telefonia/internet, televisién local/televisién por cable/televisién satelital/
internet y en el futuro probablemente la convergencia plena del conjunto
de los medios de comunicacién e informacién (véase Clark, ez 2/ 1998).
Los capitales que se reproducen a través de los medios de comunicacién e
informacién electrénica se han posicionado y fusionado en funcién de la
evolucién de la tecnologia y las oportunidades de acumulacién que la mis-
ma ofrece’.

- La privatizacién de los sistemas de telefonia fija, es decir de las empresas
publicas nacionales o regionales, viene acompafiada del desarrollo de nue-
vos medios que nacieron en América Latina en la esfera privada como la
telefonia mavil, el cable y los sistemas satelitales de televisién.

- Las tecnologias desarrolladas y en desarrollo posibilitan en cierta medida
la competencia, la cual ademds se apoya en la diferenciacién de produc-
tos. El servicio tradicional de telefonia fija, ha pasado a ser, aunque con-
tindia siendo un componente central, sélo una modalidad bésica dentro
de una gama cada vez mds amplia de servicios.

En este marco, los supuestos relacionados con la vigencia del Estado contene-
dor resultan obsoletos. En ninguna parte, salvo muy contadas y cada vez mis

9  Un ¢jemplo especialmente destacado es el de la reciente fusién de AOL y Time-Warner; véase The Eco-
nomist, “AOL Time Warner. The net gets real”, 15-21 de enero 2000.
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anacrénicas excepciones, los Estados nacionales pretenden, ni podrian, asumir
que su papel consiste en regular los flujos de comunicacién e informacién. En
particular, en América Latina renunciaron a los fracasados intentos de concu-
rrir con medios publicos en la esfera de la comunicacién (los canales piiblicos
de televisién fueron privatizados) y optaron, de modo generalizado, por que la
modernizacién de las comunicaciones se diera por la via de la privatizacién.

En todo caso, resulta llamativa la fuerte convergencia en el conjunto de
paises en los que las empresas telefénicas fueron privatizadas en los afios noven-
ta, como Argentina, Brasil, Chile y México. Los nuevos operadores privados
adquirieron los activos pertenecientes a las empresas de propiedad estatal y ope-
ran como monopolios legales o, de facto, a escala nacional o regional en las co-
municaciones internas, aunque el esquema adoptado permite la participacién
de otras empresas en el mercado de las comunicaciones internacionales. Tanto
en Argentina como en México, los entes reguladores fueron creados con poste-
rioridad al proceso de privatizacién.

La escala de negocios implicada en la esfera de las telecomunicaciones se
refleja de modo contundente en algunos datos relacionados con Teléfonos de
México, parte actualmente del grupo Carso, el mis importante de origen na-
cional. Las acciones de Telmex representan el 30% del valor de las acciones co-
tizadas en la bolsa mexicana, la empresa conurola el 75% del mercado de larga
distancia y 95% de las lineas fijas y otras empresas del grupo atienden el 80%
de los usuarios de teléfonos méviles y la empresa de televisién por cable.

En todos los casos, la privatizacién fue el vehiculo para una moderniza-
cién de las telecomunicaciones que las empresas de propiedad estatal no habian
emprendido o sélo lo habian hecho parcialmente, a pesar de que al menos en
el caso de México, la telefonia era ya un negocio sumamente rentable antes de
su privatizacién. En todos los casos, se manifiesta un rdpido crecimiento de las
lineas en operacién: en 1990 Argentina contaba con 9.6 lineas fijas por cada
100 habitantes; Chile, Brasil y México con alrededor de 6.5. Para 1999, Argen-
tina contaba con casi 20, Chile con mds de 18, Brasil con 12 y México con al-
rededor de 10 lineas por cada 100 habitantes.

En conjunto, no es dificil entender por qué en esta esfera la privatizacién
no sdlo ha venido acompafiada de una ampliacién de la oferta, un mejoramien-
to de los servicios e incluso, en algtn caso, de la reduccidn de las tarifas. En pri-
mer término, se trata de un drea en la que existia una amplia franja solvente de
la demanda que estaba reprimida por la ausencia de oferta; no existen, por el
momento, limites a la ampliacién de la demanda en un 4rea donde los produc-
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tos se diversifican y diferencian ripidamente; y el desarrollo tecnolégico estd re-
duciendo los costos en las dreas que en este 4mbito se pueden considerar tradi-
cionales, como las lineas telefénicas fijas.

Si nos trasladamos ahora a la esfera de las implicaciones de la privatiza-
cién en el dmbito del consumo e incotporamos el modelo ‘social’, que las
acompaiia, la cuestién se presenta de modo muy diferente. Otra vez, el ejem-
plo de la privatizacion del servicio de agua potable y alcantarillado en Buenos
Aires, permite ilustrar el punto. En este caso, la otra cara de la moneda se pre-
senta en torno al cardcter problemdtico de la inclusién de los sectores popula-
res en un contexto de aumento de la pobreza y elevadas tasas de desempleo. Por
un lado se observa la defeccién de una fraccién significativa de los nuevos usua-
rios ~también para fines de 1996 se estimaba que 30% de los mismos habian
dejado de pagar- (Pirez 1998:220) y, por otro, el cuello de botella representado
por la distribucién de los costos de la expansién de la red.

“El principio fundamental de la expansién del servicio era una obligacién
mutua entre el concesionario, que debia ampliar la red y conectar a nuevos
usuarios, y los clientes, que debfan pagar una parte del costo del servicio”. El
costo de la expansion se repartiria del siguiente modo: el concesionario pagaria
la red primaria y el cliente la red secundaria y las conexiones individuales. El
analista del cual tomé esta tltima referencia sefiala que: “Esta estructura apa-
rentemente simple dejé de funcionar cuando debié confrontar el contexto eco-
némico y social vigente en algunas de las zonas objeto de la expansién (Fonta-
na 1997:356).

El caso proporciona claros elementos en cuanto al tipo de resultados y de
efectos de la aplicacion del paradigma privatista cuyos supuestos podemos reen-
contrar en el esquema seguido para otorgar la concesién.

- Con anterioridad a la concesién de los servicios, el posicionamiento de
facto del gobierno respecto de los mismos implicaba la aceptacién del re-
zago en relacidén con la cobertura, y por consiguiente de la exclusién de
una parte significativa de la poblacién.

- El esquema de privatizacién adoptado implicé la reduccién del papel del
Estado al de instancia reguladora y, por consiguiente, a una redefinicién
de lo que implica ‘interés puiblico’, puesto que de hecho éste resulta redu-
cido a garantizar el cumplimiento del contrato, en condiciones plenamen-
te mercantilizadas, entre el concesionario del servicio y los consumidores
del mismo.
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- La privatizacién implica la redefinicién del compromiso del Estado res-
pecto del acceso al servicio: el Estado se desembaraza de compromisos
presupuestales y, al mismo tiempo, se desentiende de los problemas deri-
vados de la existencia de una franja no incorporada de la poblacién que
constituye, en parte, una demanda no solvente, sobre todo si de lo que se
trata es de costear la infraestructura.

- La privatizacién supone acabar con una forma de politizacién perversa de
la produccién y suministro de un servicio publico y, por otra, atribuir al
mercado, a través de una decisién de politica, la gestién de una cuestién
que no por cllo deja de estar atravesada por lo politico.

Alternativas

:Existen modelos alternativos al que viene impulsado por ¢l paradigma de la
privatizacién? Tanto a escala latinoamericana como mundial, en lo que se refie-
re al conjunto de infraestructuras y los correspondientes servicios que forman
parte de lo que ahora se ha dado en llamar la ‘vieja economia, se encuentra una
enorme variedad de arreglos y modelos de gestién. Que los mismos incluyan o
no la privatizacién depende de mdltiples factores, entre ellos las condiciones
que guardaban los activos antes de la ola privatizadora, el peso representado en
las finanzas publicas por la prestacién de los servicios, el grado de centraliza-
cién existente, el mayor o menor impetu privatizador de los gobiernos, relacio-
nado a su vez con la oportunidad politica y los costos politicos de oportunidad,
entre otros.

Frente a la politica de privatizacién generalizada, en un contexto de total
deterioro de las empresas publicas y de colapso de las finanzas publicas, ejem-
plificado por el caso argentino y Buenos Aires en particular, o un proceso de
privatizacién doctrinaria y relativamente ordenada, en el caso chileno, también
se pueden observar arreglos exitosos que responden a otra légica. Por cjemplo,
la permanencia de empresas publicas que han logrado grados significativos de
eficiencia, como empresas publicas de Medellin, Colombia, o el sistema de
transporte publico de Curitiba, Brasil, en donde se combina la prioridad asig-
nada al transporte colectivo con respecto al individual y una elevada capacidad
gubernamental de regulacion de acuerdo con tal prioridad, con la participaciéon
de empresas privadas prestadoras del servicio.
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En todo caso, entre las modalidades de gestién novedosas, dos parecen
destacarse: la representada por la perspectiva de la gerencia publica vinculada a
la propuesta del ‘sector publico no estatal’, impulsada desde el Consejo Lati-
noamericano de Administracién del Desarrollo, y las experiencias autogestio-
narias cuando han llegado a operar en una escala significativa, como en el caso
de Cérdoba, Argentina.

La primera, cuyo principal atractivo consiste en el planteamiento de un
modelo destinado a la ampliacién y redefinicién de lo pudblico, en rigor al ni-
vel de los servicios vinculados a redes de infraestructura, no ofrece una respues-
ta especifica, pues los define como parte de la ‘produccién de bienes y servicios
para el mercado’, en relacién con la que se trata de fortalecer la capacidad re-
gulatoria del Estado (Morales 1998, Bresser Pereira y Cunill Grau 1998).

En lo que respecta a las experiencias autogestionarias, destaca el caso de
las Cooperativas de Obras y Servicios Publicos en Cérdoba, donde a través de
dos modalidades de ‘organizaciones piiblicas no estatales’ formadas por vecinos
se construy6, entre 1984 y 1991, el 71% de las redes para distribucién de gas
natural.

Se trata de experiencias que arrojan resultados materiales muy significati-
vos y proporcionan evidencias significativas respecto de cuestiones tales como
la problemdtica de la relacidn entre las cooperativas, las instancias gubernamen-
tales (en particular el municipio) y las empresas prestadoras de servicios; asf co-
mo respecto de la dificil construccién de una membresia que ademés implique
participacién en las decisiones relacionadas con el interés general.

Por otro lado, muestran también un interesante componente de intro-
duccién del principio de solidaridad, a través del reconocimiento de las dife-
rentes capacidades de pago a través de la diferenciacién del sistema de cuotas,
“... combinando indistintamente en la planificacién barrios donde predomi-
nan habitantes de ingresos medios — incluso medios altos- con otros barrios
en los que la mayoria percibe ingresos bajos...” (Zilocchi 1998:169).

Por lo demds, una experiencia como esta pueda ser vista tanto en térmi-
nos de las innovaciones que implica con relacién a la redefinicién y reconstruc-
cién de la esfera publica, como una expresién del colapso de la capacidad del
Estado para suministrar los servicios publicos dentro de un modelo cuya viabi-
lidad dependia de un contexto que ya no existe.

Si el regreso al modelo estatal burocritico y centralizado propio de la ex-
tinguida economia mixta, no constituye una alternativa, la participacién del ca-
pital privado en la produccién y suministro de servicios publicos, s6lo puede
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serlo en la medida que opere como un componente, entre otros, de dispositi-
vos més amplios orientados a la reconstitucién de la esfera publica. Una esfera,
que por otra parte ya no puede ser concebida como equivalente al espacio y la
propiedad controladas por el Estado-nacién. Al menos cuatro las dimensiones
que no pueden o no deberfan ser excluidas del planteamiento de la problemd-
tica y la formulacién de alternativas.

- La naturaleza socio-econdmica dual de los servicios publicos.

- El papel de los servicios publicos en la productividad econémica y la pro-
ductividad de las metrépolis, en particular. En este sentido, la privatizacién
estd haciendo posible que el suministro de servicios pablicos, sobre todo los
relacionados con la comunicacién y la informacién, se adapten con rapidez
a los requerimientos de los procesos y los actores econémicos globalizados.

- Pero, en las metrépolis latinoamericanas importantes segmentos de la ciu-
dad construida y de la que est4 en construccién, no han sido integrados
ni en un nivel adecuado a las infraestructuras y tecnologfas no sélo del si-
glo XXI sino a las del siglo XIX. Las cuestiones de la inclusién y el acce-
so no pueden ser ignoradas como parte de la problemadtica ‘pablica’ de los
servicios publicos, en particular si esto se plantea teniendo como referen-
te estructuras sociales que, en algunos casos, se acercan a la imagen de la
sociedad de los dos tercios pero invertida.

- La problemdtica de la produccidn y suministro de los servicios publicos
no puede ser reducida a la de la eficiencia, la productividad y los derechos
del consumidor, sino que comprende la naturaleza y orientacién de la re-
gulacién y el interés publicos, la ciudadania y la participacién e integra-
cién sociales.
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Urbanismo al eje
El Plan de Ordenamiento Territorial
y la Bahia de Montevideo

Hugo Gilmet

Desde la formulacién del anteproyecto del Plan Montevideo, a fines de 1996,
la Bahia de Montevideo ha sido considerada una pieza urbano-territorial clave
en la perspectiva del enfoque metropolitano y regional del plan, de desarrollo
autocentrado, de urbanismo al eje. En dicha oportunidad se lleg6 a considerar
“la bahfa como nuevo baricentro de la ciudad™. Posteriormente, a partir de la
consulta publica del Plan este claro desafio, de pensar Montevideo a la luz del
soporte geografico, dio lugar a un rico debate disciplinar y ciudadano.

Breve panorama del contexto planificador contemporineo

La disciplina del ordenamiento territorial como tal —4mbito de reflexién y de
una préctica concreta—, surge con la reconstruccidn fisica de las ciudades euro-
peas tras la Segunda Guerra Mundial. El nivel de anilisis mas amplio que la ca-
racteriza, en la escala urbano-territorial, se vincula con la crisis del concepto de
ciudad como nicleo urbano aislado y, también, en la revalorizacién del espacio
rural y natural. El concepto de planeamiento urbano y regional ya lo habia in-
troducido Patrick Geddes, polifacético escocés, para quién hacia 1915, como
un verdadero pionero para su época, entendia que el estudio de las ciudades de-
be significar primero el estudio de las regiones naturales y de la base geogréfica

(Hall 1996).

1 Intendencia Municipal de Montevideo: Hacia un Plan de Montevideo. Avance del Plan de Ordenamien-
to Territorial (1998-2005), Montevideo, 1997.
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Los rasgos caracteristicos del ordenamiento territorial europeo de posgue-
rra se sintetizan en la extensién a la totalidad del territorio del objeto de la pla-
nificacién, la consiguiente extensién de la planificacién municipal a los dmbi-
tos regionales y la integracién de los planes sectoriales en un coordinado y co-
herente acto planificador. Estas caracteristicas de las nuevas propuestas de or-
denacién del territorio europeo tienen una estrecha relacién con el modelo de
Estado de cada pais. Del ordenamiento institucional derivan diferentes enfo-
ques de la planificacién que perduran hasta nuestros dias. Dos concepciones se
distinguen: la francesa y la italiana. La primera, otorga al ordenamiento terri-
torial (aménagement du territoire), fundamentalmente, un contenido econémi-
co y social, propio del punto de vista de una organizacién institucional centra-
lizada, situado desde el nivel nacional, no obstante desde esa perspectiva se rea-
lizaron transformaciones territoriales significativas con la construccién de nue-
vas ciudades. La segunda desarrolla la planificacién fisica con mayor autonomia
regional, en las escalas intermedias entre el municipio y el Estado, afin a formas
de la organizacién de un pais con mayor descentralizacién politico-institucio-
nal. Esta dltima situacién la encontramos, también, en los paises federales eu-
ropeos: Alemania, Austria y Suiza. En ese mismo contexto, en 1947, Gran Bre-
tafia aprobé la Ley de Planificacién Urbana y Regional (Zown and Country
Planning Act) y foment6 la construccién de nuevas ciudades (rnew towns), mu-
chas de ellas en los alrededores de Londres.

En este panorama, interesa la experiencia espafiola, por la influencia que
indudablemente ejerce en aspectos culturales, del desarrollo cientifico y técni-
co en el medio latinoamericano; en particular, por el importante asesoramien-
to brindado en la redaccién del Plan Montevideo gracias a la cooperacién de la
Junta de Andalucfa. En Espaifia, a partir de la aprobacién de la Constitucién de
1978, con el pasaje de un Estado centralista a una organizacién mds descentra-
lizada del poder politico y administrativo, se dispone que los planes de ordena-
miento territorial se ejecuten bajo la responsabilidad de las recién creadas regio-
nes 0 Comunidades Auténomas, o sea radicadas en el nivel intermedio de la or-
ganizacién del Estado.

En la organizacién politico-administrativa del Uruguay no existen estos
niveles intermedios. El Plan Montevideo se plantea en el dmbito del territorio
municipal, aunque no en el sentido estricto del término, pues se identifica mu-
nicipio con departamento, en la denominacién habitual. En otras palabras, en
la realidad la jurisdiccién del Plan es departamental, en consecuencia incluye
suelo urbano y rural. El nuevo texto de la Constitucién de la Republica ha de-
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sarrollado algunos aspectos de coordinacién y cogestién interdepartamental;
con el nivel nacional y de reconocimiento de regiones’. En consecuencia, se ha
empezado a concebir al Area Metropolitana dotada de alguna forma de coordi-
nacién y la necesidad del consiguiente cambio de las unidades territoriales de
planificacién.

En la actualidad, otra perspectiva del ordenamiento territorial surge en
respuesta a multiples problemas ambientales, locales y globales, y al despertar
de una nueva sensibilidad por los valores del soporte fisico. El ordenamiento
territorial responde cada vez més por cuestiones relativas a las condiciones del
suelo, agua y aire y se introducen los planes ecolégico - urbanisticos y paisa-
jisticos.

En la region del Cono Sur, la pertinencia del ordenamiento territorial se
expresa en los recientes esfuerzos y experiencias planificadoras de ciudades, en-
tre otras, argentinas (Buenos Aires, Cérdoba y Rosario), brasilefias (Curitiba y
Porto Alegre), paraguayas (Asuncién) y chilenas (Santiago). En América Lati-
na, el desarrollo territorial propiamente dicho, ya tiene medio siglo y se identi-
fican sus origenes en la administracién de cuencas fluviales en México y Brasil.
También, entonces, numerosos planes de ordenamiento urbano fueron elabo-
rados: Caracas (1950), Bogotd y Medellin (1952), Buenos Aires (1954), entre
otros que encuentran su apogeo en la inauguracién de Brasilia en 1960.

En este suscinto panorama, no se puede dejar de tener presente que en las
décadas del ochenta y noventa se escucharon muchas voces en contra de la pla-
nificacién central y a favor de la iniciativa privada, como dnico instrumento su-
puestamente autorregulador y, en consecuencia, se trat6 de reducir los contro-
les urbanisticos. En el influyente 4mbito espafiol, la polémica que desatd esta
corriente adquiere nuevamente actualidad. La alarma del arquitecto cataldn
Oriol Bohigas es muy elocuente: “Segun la legislacién vigente, en Espafia hay
tres categorfas de suelo: el urbano, el urbanizable (subdividido en programado
y no programado) y el no urbanijzable. El mantenimiento de esas categorias es
la base para un control del crecimiento de las ciudades y su recalificacién [...].
Si toda Espafia pasara a ser urbana o urbanizable, es decir, absolutamente in-

2 La nueva Constitucién de la Republica, luego de la reforma de 1996, en el artfculo N° 262, en particu-
lar, en su inciso 5 plantea que: ‘Los Gobiernos Departamentales podran acordar, entre si y con el Poder
Ejecutivo, asi como con los Entes Auténomos y los Servicios Descentralizados, la organizacién y la pres-
tacién de servicios y actividades propias o comunes, tanto en sus respectivos territorios como en forma
regional o interdepartamental’. Véase: Constitucion de la Repiiblica Oriental del Uruguay, Ediciones
Monteverde, Montevideo, 1997.
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controlada, seria ajena a los intereses de la colectividad. El fin del urbanismo”
[negritas en el original] (Bohigas: 1997).

Introduccién al Plan Montevideo

El Plan Montevideo - Plan de Ordenamiento Territorial (1998-2005)3 se inser-
ta en este panorama contempordneo y en un proceso planificador que viene de
muy atris. Desde su fundacién, Montevideo fue una ciudad planeada. En nues-
tro siglo, como consecuencia del ‘Concurso de las Avenidas’ de 1911, el Esta-
do promovid, al afio siguiente, el Plan Regulador. Luego, en la década del vein-
te, le siguié el Plan Fabini que concreté en obras las iniciativas reguladoras.
Desde el dmbito privado, se redacté el llamado Plan del Centenario (1930) que
aspir6 a acompasar el crecimiento urbano a las ideas renovadoras del movi-
miento moderno y tuvo incidencia decisiva en la creacién, en 1939, de la Di-
reccion del Plan Regulador. Esta voluntad modernizadora continué en el Plan
Director, 1956, promovido desde la esfera municipal e influenciado por las ex-
periencias urbanas de la reconstruccién de la segunda posguerra.

E! Plan Montevideo fue elaborado a lo largo de mds de dos afios, en los
dmbitos municipal y universitario, a partir de un convenio firmado entre la In-
tendencia Municipal de Montevideo y la Universidad de la Republica, en 1995.
La redaccién culminé hacia fines de 1997. Luego de un proceso de estudio y
de bisqueda del consenso politico mds amplio, que implicé modificaciones,
fue aprobado por la Junta Departamental el 10 de setiembre de 1998. Entr6 en
vigencia el 1 de diciembre del mismo afio. En marzo de 1999, el poder legisla-
tivo dejé vigente el Plan, frente a una iniciativa de derogacién por inconstitu-
cionalidad, con lo que el Plan gané, en forma indirecta, aiin miés respaldo. La
participacién ciudadana y de diferentes actores urbanos, publicos y privados,
no fue ajena en estas instancias, ya que tuvo un espacio y se expres6 en una con-
sulta publica, luego de la presentacién del anteproyecto.

El Plan Montevideo es un instrumento de gobernabilidad, que tiende a
generar una politica de Estado, buscando elementos de consenso. No es un
plan de desarrollo econémico y social, aunque puede y debe contribuir a ello,
ya que tiene la funcién de brindar soporte e impulso a las actividades o flujos

3 Intendencia Municipal de Montevideo: Plan Montevideo. Plan de Ordenamiento Territorial (1998-
2005), Montevideo, 1998.
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de interaccién social. Se desarrolla en el 4mbito de la planificacién fisica, del
ordenamiento del territorio fisico compuesto de la base geogrifica y la cons-
truccién antrépica.

El Plan Montevideo es un plan general que rige en el territorio del depar-
tamento de Montevideo y, por tanto, en la ciudad homénima. El proceso de
planificacién-gestién que impulsa habilita a la redaccién posterior de planes
sectoriales, zonales, de detalle, entre otros. A su vez, combina las caracteristicas
de un plan general de estructuracién y ordenacién con intencionalidades estra-
tégicas. En otras palabras, tres vertientes se articulan: sistémica, de ordenacién
y estratégica. La primera atiende, en términos sistémicos, a una interpretacién
de estructuras y sistemas vinculantes que interrelacionan el conjunto, que ver-
tebran el territorio. La segunda, se orienta a la ordenacién del territorio por la
via normativa, bien adaptada a las peculiaridades de cada parte del territorio
(zonificacién de usos y ocupacién del suelo, caracteristicas de la edificacién). La
tercera, se refiere al enfoque regulador anterior, le suma las intencionalidades
estratégicas y las intervenciones concretas en dreas de oportunidad, mediante
proyectos especiales y segtin la hipétesis de los efectos positivos, por induccién
de los mismos, en la dindmica del tejido urbano y de producir transformacio-
nes favorables en la globalidad. Las estructuras y sistemas territoriales se agru-
pan en el Plan segiin: redes de infraestructura bdsica, red vial y de transporte,
centralidades y equipamientos y sistema de espacios verdes.

Con relacién a la ordenacién territorial, ademds de presentar los criterios
generales de la ocupacidn residencial y la ocupacién no residencial, se realiza
una calificacién del suelo o ‘zonificacién primaria’, que configura la base del ré-
gimen mds general de derechos y obligaciones de los propietarios del suelo, en
aspectos de fraccionabilidad, edificabilidad y usos del suelo. En una ‘zonifica-
cién secundaria’ se definen 4reas homogéneas de actuacién. En una ‘zonifica-
cién terciaria’ se llega a la formulacién normativa del plan. Un apartado inde-
pendiente se reserva para la preservacién del acervo patrimonial del departa-
mento de Montevideo.

Un componente importante del Plan fue la inclusién de planes, progra-
mas, proyectos y actuaciones especiales por su significado estratégico. Asi, la
adecuada localizacién de las dreas de intervencién de los respectivos programas,
proyectos y actuaciones deberfa ayudar a la correccién de ciertos desequilibrios
de la ciudad y el territorio. También, se entiende por cardcter estratégico, la
propuesta de nuevos usos del suelo, que por su influencia, pueden inducir el
desarrollo y la transformacién mds global. En otras palabras, constituyen apues-
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tas para conseguir objetivos orientadores y generales del Plan, siendo las pro-
puestas estratégicas las mas comprometidas, en el sentido que implican siempre
un riesgo sobre su real influencia y alcance.

En su disefio se tienen en consideracién determinadas acciones que no co-
rresponden exclusivamente al Municipio y, por tanto, serd necesaria la concer-
tacién dentro o fuera de su 4mbito de gobernabilidad de la mayoria de los agen-
tes —puiblicos y privados- en un territorio comiin.

Para conformar una idea de ciudad y territorio compartible y motivadora
se deben crear las garantias de su ejecucion. Para ello, se requiere de nuevos ins-
trumentos de gestién. Estos nuevos instrumentos juridicos, administrativos y
técnicos forman parte intrinseca del plan, posibilitando su ejecucién y adaptan-
do las propuestas a la mutante relacién entre el plan, el desarrollo real de la ciu-
dad y el territorio.

Entre los nuevos instrumentos de la modalidad estratégica se encuentran
las Areas de Promocién, aquellas unidades territoriales designadas por el plan
en el suelo urbano, cuyo desarrollo tendri proyecciones en todo el territorio y
en donde las intervenciones urbanas prioritarias serdn privilegiadas por formas
més adecuadas de gestion, exenciones y rebajas tributarias. Dichas Areas de
Promocién se desarrollarin mediante planes especiales de ordenacién. Subordi-
nadamente, se han definido las unidades de actuacidn y los proyectos urbanos
de detalle como mecanismos de gestién y de proyecto respectivamente, en
aquellos dmbitos del plan especial donde existen potencialidades a desarrollar.
En las unidades de actuacién, se puede aplicar el régimen especifico que susti-
tuye a la normativa general en términos de usos, edificabilidad y reparcelacio-
nes y que dispone una justa distribucién de las cargas y beneficios derivados de
su aplicacién entre todos los directamente afectados.

En esta primera formulacién del Plan, se encuentra el Area de Promocién
Bahia de Montevideo, ademis de la propuesta del Area de Promocién Bulevar
José Batlle y Ordofiez - Avenida Dr. Luis Alberto de Herrera, del Proyecto
Centro y del Plan Especial Arroyo Miguelete. También, el Plan Montevideo
propone la redaccién y ejecucién de otros planes, programas, proyectos y ac-
tuaciones especiales que estructuran y ordenan una parte del territorio con una
referencia a un 4mbito zonal y local (planes zonales), o aquellos que estén rela-
cionados a una estructura o sistema territorial con un cardcter sectorial (planes
sectoriales).

En consecuencia, del punto de vista de su fundamento teérico, el Plan ad-
quiere un caricter hibrido, sin llegar a ser sincrético e integrador de diferentes
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visiones, al mantener cada una de ellas su especificidad. El descrito fundamen-
to tedrico constituye un modelo interpretativo que cubre toda la ciudad y el te-
rritorio y, al mismo tiempo, también, es el modelo propositivo del Plan.

En su expresion literaria y grafica, el Plan se compone de cuatro memo-
rias: Informativa, de Ordenacién, de Gestién-Seguimiento y de Participacién,
asi como la cartograffa correspondiente compuesta de 60 planos. El cuerpo
normativo, unitario, sistemdtico y coherente, estd integrado por 312 disposicio-
nes —Decreto Departamental N° 28.242- y acompafiado de la cartografia co-
rrespondiente con valor juridico. Constituye un verdadero cédigo urbano que
sanea una situacion juridica dispersa y contradictoria.

Tres fuerzas: de la ciudadania, de la ‘resistencia’ y
de la complementariedad

Para tender a la construccién de un territorio deseado, de una utopia realizable,
el Plan se apoya en -y esté solicitado— por tres fuerzas: la fuerza de la ciudada-
nia, la fuerza de la ‘resistencia’ y la fuerza de la complementariedad®. En el Plan
Montevideo encontramos multiples respuestas a estas solicitaciones, que a su
vez le otorgan un fundamento.

La fuerza de la ciudadania en procura de una mejor calidad de vida, sobre
la base del principio y la aspiracién a la equidad. La nocién misma de ciudada-
nia surge de las ciudades. Desde siempre, el propio espacio urbano ha posibili-
tado el encuentro entre sectores de diferente condicién socioeconémica. En el
Plan, se procura un reequilibrio general de la ciudad y el territorio, frente a una
creciente segregacién socio-espacial. Para ello, se revitalizan las centralidades,
calificando y equipando las periferias. Se trata de democratizar la estructura ur-
bana en general mediante el desarrollo de las infraestructuras y equipamientos;
particularmente del sistema de espacios puiblicos, apoyados en el sistema ‘ver-
de’ y la estructura geogrifica atn legible, de los cursos de agua y de la costa. Se
impulsan las diferentes modalidades de movilidad y el mejoramiento de la es-
tructura vial, para lograr un acceso mas democritico a ‘lo urbano’. Con rela-
cidn, también, a la fuerza de la ciudadania, se parte de la atribucién de una fun-

4 Este esquema triangular en que se demarca una zona de posible conciliacién se atribuye a Peter Nijkamp,
véase: Dourojeanni, Axel: Procedimientos de gestion para un desarrollo sustentable (aplicables a municipios,
microrregiones y cuencas), Naciones Unidas, Cepal, Santiago de Chile, 1997.
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ci6n social al ejercicio del derecho de propiedad, con una justa equidistribucién
de las cargas y beneficios en las intervenciones. El uso y el aprovechamiento ur-
banistico deben hacerse en funcién de una ordenacién de beneficio comun.

La fuerza de la ‘resistencia’ se enfrenta a la vulnerabilidad del territorio, es-
td basada en el principio de la sustentabilidad del soporte fisico. Frente al cre-
cimiento urbano se trata de proteger las actividades productivas del agro me-
diante una clara delimitacién entre el suelo urbano y el suelo rural. Ademds, se
procura preservar el patrimonio construido y natural, se identifican 4mbitos de
reserva ecolégica y elementos fisicos con valores paisajisticos y escénicos.

La fuerza de la complementariedad actda en una economia de mercado y
competitividad. Se aspira a que Montevideo tome una posicién en el proceso
de integracion en la regién del Mercado Comun del Cono Sur (Mercosur), en
el que Uruguay estd comprometido a partir de la firma del Tratado de Asun-
cién, en 1991, junto con Argentina, Brasil y Paraguay, en un mundo que ne-
cesita soluciones supranacionales a los problemas politicos, econémico-sociales
y ambientales. Se trata de contribuir al desarrollo del sector terciario, median-
te la actualizacién en las nuevas tecnologias de las comunicaciones e informiti-
cas, entre otras consecuencias. En el 4mbito territorial, se establece la posibili-
dad que ¢l Montevideo ‘mediterrdneo’ se acerque a la bahia, tema de estas no-
tas, entre otras propuestas a escala metropolitana.

Otra respuesta a las solicitaciones de estas tres fuerzas, se encuentra en la
ya citada gestion del Plan. Asi, entre otros instrumentos se introducen diferen-
tes regimenes de gestién del suelo: el Régimen General se refiere al ordena-
miento que aplica la normativa general de usos, edificabilidad y afectaciones,
rige en todo el territorio del departamento; el Régimen Patrimonial se refiere al
ordenamiento que responde a politicas de preservacién del patrimonio cons-
truido y natural y se regula bédsicamente a través de las Comisiones Especiales
Permanentes, rige en suelo urbano y rural; y Régimen Especifico, para posibi-
litar el cambio de los regimenes antes descriptos y, por tanto, de caricter tem-
porario. Aunque de forma muy lineal se podria decir que hay una correspon-
dencia entre el Régimen General y la fuerza de la ciudadania, entre el Régimen
Patrimonial y la fuerza de la ‘resistencia’ y, finalmente, entre el Régimen Espe-
cifico y la fuerza de la complementariedad. De todas maneras, esta correspon-
dencia no es tan pristina, cada uno de los tres regimenes del suelo, en su medi-
da, da respuesta al conjunto de las tres fuerzas. Mediante la interrelacién de los
tres regimenes del suelo se busca conseguir un justo equilibrio entre las tres
fuerzas.
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Una critica al esquema del urbanismo defensivo, urbano,
estratégico y de la incertidumbre

La explicacién y el andlisis del contexto planificador contemporineo, en el que
se enmarca el Plan Montevideo, plantea varias aparentes paradojas entre las
propuestas del propio Plan y algunos de los desarrollos recientes de la discipli-
na de la planificacién urbano-territorial. Nos referimos a aparentes o seudo pa-
radojas, en el sentido de figuras que emplean la comparacién de conceptos que
no envuelven una contradiccién. En otras palabras, este texto aspira ubicar al
Plan Montevideo en su contemporaneidad, que demuestra que las contradic-
ciones no son tales 0 cémo, en algunos casos, el Plan asume las contradiccio-
nes. Al mismo tiempo, introduce en una mds cabal ubicacién del Plan Monte-
video en su contexto y en la comprensién de sus fundamentos.

Los profesores Thomas Sprechmann y Diego Capandeguy, de la Facultad
de Arquitectura (Sprechmann et al. 1998) plantean que las construcciones dis-
ciplinares contempordneas en el ltimo cuarto de siglo, operan a modo de
grandes paradigmas kuhnianos y, en consecuencia, se pueden esquematizar en
cuatro paradigmas urbano-arquitectonicos: el ‘urbanismo defensivo’, con un
énfasis en la salvaguardia del patrimonio natural y construido; ‘el urbanismo
urbano’, que rescata la forma fisica de la ciudad; ‘e] urbanismo estratégico’, que
introduce las dreas de oportunidad y el ‘urbanismo de la incertidumbre’ “den-
tro de los érdenes difusos y fluctuantes de nuestro tiempo”, con una interpre-
tacién de la ciudad de un orden topolégico y, en dicho ordenamiento topolé-
gico, se estudian con preferencia los llamados flujos y atractores.

A pesar que los autores expresan que “estas construcciones paradigmaticas
forman parte del acervo disciplinar” y tienen un caricter histérico, queda im-
plicito que estos paradigmas se suceden en un relato secuencial por el que se su-
peran mutuamente y, el mds reciente, se interpreta como superior o mas ade-
cuado respecto a los precedentes. Un relato, entonces, cercano a la ideologia del
progreso o de la superacién. Es propio de la ciencia la construccién de una su-
cesion de paradigmas y no nos sorprende la cita que los autores realizan de los
sugestivos textos de Thomas S. Kuhn (1989) sobre las revoluciones cientificas.

Sin embargo, ;por qué seria convincente en la construccién contempori-
nea del saber urbano-territorial, un discurso semejante al de las ciencias de la
naturaleza? Por otra parte, en las ciencias naturales, Kuhn identifica ciclos his-
toricos de otro alcance y con el corte entre dichos ciclos producido por verda-
deras revoluciones cientificas. A su vez, el paradigma del universo de Einstein
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incluye gran parte de las construcciones tedricas precedentes ~como el univer-
so de Newton— y asi sucesivamente. Sin embargo, Kuhn plantea la inconmen-
surabilidad de los paradigmas, que ha dado lugar a un intenso debate en el pla-
no filoséfico. Independientemente de la aceptacién acritica de este divorcio en-
tre los paradigmas, resulta muy dificil aceptar, respecto a las construcciones
contemporaneas del saber urbano-territorial, tal inconmensurabilidad, expresa-
da en significativos problemas de comunicacién entre los cuatro paradigmas
propuestos.

La construccién de un saber y de una cultura urbano-territorial no puede
dejar de ser inclusiva y, en algunas situaciones, proponer verdaderas hibridacio-
nes. El Plan Montevideo asume su contemporaneidad, con la incorporacién de
los dltimos avances del saber disciplinar en varias capas y sedimentos, aunque
su vanguardismo lleve en sus maletas la precedente y rica experiencia de déca-
das de reflexién y préctica del urbanismo.

Con respecto al ‘urbanismo defensivo’, que ha ganado varias batallas en
nuestro medio, €l Plan Montevideo es un plan preservacionista en los 4mbitos
urbano y rural, del patrimonio construido y natural, pero no en el sentido ar-
queoldgico, sino reconociendo singularidades, valorando las diferencias y lo es-
pecifico en cada érea.

Con respecto al ‘urbanismo urbano’, que introduce la Escuela de Barcelo-
na en los afios ochenta y principios de los noventa, las propuestas del Plan no
son ajenas a la arquitectura. El urbanismo se entiende desde la éptica de los pla-
nes, pero con contenidos de gran interés acerca de la forma urbana, que se con-
creta y se formaliza en el proyecto. La planificacién derivada del Plan Monte-
video estd tensada del plan al proyecto, en una concepcién por partes, recom-
puestas con un sentido de reequilibrio.

Con respecto al ‘urbanismo estratégico’, las Areas de Promocién —entre
ellas, el Area de Promocién Bahfa de Montevideo- y los 4mbitos de los planes
especiales de significado estratégico —el Plan Especial Arroyo Miguelete y el
Proyecto Centro- son aquéllas 4reas designadas por el plan, objeto de interven-
ciones urbanas, inductores del desarrollo del conjunto del plan, cuya imple-
mentacién puede tener proyecciones en todo el territorio.

Con respecto al ‘urbanismo de la incertidumbre’, el Plan tiene una con-
cepcién claramente contempordnea, cuando incluye diversidad de actores y
mérgenes de incertidumbre previsibles en el marco de la constante amenaza de
relocalizacién de actividades e instalaciones. Tiene en cuenta nuevos escenarios
del contexto regional con la incertidumbre derivada de la extrema aceleracién
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de los cambios econémicos, sociales y tecnolégicos, asf como sus expresiones en
recientes propuestas de macro equipamientos e infraestructuras a escala de la
region.

El cambio de paradigma de ‘la era industrial’ a ‘la era informdtica
y la Bahia de Montevideo

A pesar de la critica esbozada en al apartado anterior, también, vamos a recu-
rrir al concepto del paradigma kuhniano, aunque proponemos otras aplicacio-
nes metaféricas. Muchos autores concuerdan que, actualmente, nos encontra-
mos en el medio de un llamado cambio de paradigma. Un momento de cam-
bio de paradigma —del griego parddeigma, significa modelo- se produce en un
periodo turbulento en el que la imagen del mundo —normas, valores y modos
de ser- cambian con relacién a las estructuras econémicas, sociales, técnicas y
politicas y que han tenido validez y, ahora, devienen obsoletas y estin en cami-
no de sustituirse por nuevas.

La historia de los paises de Europa occidental, desde la Edad Media hasta
nuestros dias, se caracteriza, segtin el analista sueco Anders Ewerman, por una
serie de cambios de paradigma. Desde fines del siglo XV, hasta el siglo XX, dis-
tingue dos perfodos: ‘la era de la miquina’ y, respectivamente, ‘la era de la in-
dustria’. La era de la méquina se basa en la introduccién del arte de la impren-
ta y culmina con el gran cambio religioso y cultural de la Reforma. La era in-
dustrial comienza a principios del siglo XVIII y su base técnica fue la miquina
a vapor. En los pafses occidentales alcanzé su madurez en 1860 y se prolonga
hasta el final de la Segunda Guerra Mundial, actualmente, est en declinacién.
Al mismo tiempo, se constata el nacimiento de una tercera era que se estable-
ci6 entre los anos del final de la Segunda Guerra Mundial y alrededor del afio
1990: ‘la era informitica’. Segtin Ewerman, en nuestros dias, s¢ encuentra en la
fase de crecimiento. En la nueva era informdtica, las tecnologias ‘nicleo” son la
electrénica y la cibernérica. La produccién material pierde valor econémico y
los protagonistas son los medios de comunicacién y la telemdtica’. Puesto que
no proponemos adherir a un determinismo tecnoldgico, se debe sefialar que
coincidentemente con otros indicadores, este periodo se caracteriza por la glo-

S Véasc la publicacién de la consulta piblica del Plan General de Gotemburgo (Suecia) de junio de 1997:
STORA & lilla Goteborg (GRANDE & pequefia Gotemburgo), Gotemburgo, 1997.
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balizacién en todas sus dimensiones: en el orden politico, en lo econémico, so-
cial, ambiental y cultural, como la fase contempordnea del sistema capitalista.

Desde el punto de vista del ordenamiento territorial, este proceso de cam-
bio de la estructura industrial y econémica de finales del siglo XX, o sca, de
cambio de paradigma tiene muiltiples consecuencias, en la medida que la nue-
va técnica ha comenzado a oxigenar y viene a significar mayores cambios en las
formas de produccién, valores y formas de vida. Algunos se refieren a aspectos
claramente ideoldgicos, que impregnan la sociedad contempordnea y que, tam-
bién, tiene su expresién en el ordenamiento del territorio. Una situacién de in-
terés se refiere al propio significado de la técnica.

Temprano, en la mafiana del 17 de enero de 1995, Kobe, ciudad portua-
ria de Japén, fue afectada por un terrible sismo que ocasioné cuantiosos dafios.
Mi4s de 5.000 personas murieron y aproximadamente 100.000 edificios queda-
ron destruidos en el drea metropolitana. En la Sexta Exposicién Internacional
de Arquitectura de la Bienal de Venecia de 1996, el pabellén de Jap6n tuvo por
tema ‘Fracturas’, con el relato del terremoto de Kobe. En un montaje realista,
cuyo comisario fue el arquitecto Arata Isozaki, se podian apreciar grandes foto-
grafias monocromadticas de la catdstrofe instaladas en las paredes, el piso cubier-
to por restos de ruinas donde objetos de uso cotidiano se mezclaban con blo-
ques de hormigén, ladrillos, hierros de estructura y otros fragmentos de las
construcciones, el aire se llenaba del aroma del polvo y se escuchaban las pri-
meras llamadas de alarma en los medios de prensa.

Ademis, en un conjunto de pantallas ubicadas entre los cascotes se mos-
traban las limitaciones de la técnica ante las fuerzas de la naturaleza y se sefia-
laba agudamente al ‘desarrollo’ y a la ‘vulnerabilidad’ como las dos caras de una
misma moneda en la ciudad contemporinea. Esta muestra significé un quiebre
en la sensibilidad cultural, muy elocuente con respecto a una prolongada pric-
tica de exhibir, justamente, los dltimos adelantos tecnoldgicos de un pais o la
obra de un famoso arquitecto en las exposiciones internacionales.

El optimismo técnico no es mis ciego. La comprensién acerca de lo que
podemos y debemos usar de la técnica crece, pues aprendemos mds sobre la téc-
nica y algunos de sus efectos contraproducentes. El sentimiento de que no so-
mos ‘sefiores de la naturaleza’ se expande, quizés, entre otras razones como con-
secuencia de la divulgacién més tangible por los medios de comunicacién ma-
sivos de catdstrofes naturales en los dltimos afios.

Para Saskia Sassen, profesora de urbanismo de la Universidad de Colum-
bia (Nueva York), la mayorfa de las ciudades han tenido poca interaccién con
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la nueva economia global, aunque una red de grandes ciudades, transforma-
das en estratégicas, funcionan como centros de coordinacién, control y servi-
cios en el dmbito internacional: las ‘ciudades globales’ (global cities). Entre
ellas se extiende un territorio excluido y periférico, que incluye sectores de las
propias ciudades globales (AAVV 1997). ;Cuél es el futuro lugar de Montevi-
deo? A pesar de los cambios, probablemente Montevideo no se convertird en
una ciudad global aunque si puede alcanzar un papel regional, en un 4mbito
mds modesto.

También, para Manuel Castells, socidlogo urbano de origen espanol, que
ha estudiado el fenémeno de la globalizacién en sus impactos territoriales, una
nueva ldgica en la localizacién industrial se establece caracterizada por la dis-
continuidad geogréfica. En su lugar, el espacio de los flujos de informacién se
estd convirtiendo en la manifestacién espacial dominante, que conecta puntos
nodales y centros de poder. Las nuevas précticas sociales no se basan en la con-
tigitidad fisica aunque si en la simultaneidad que posibilita los cambios tecno-
l6gicos (Castells 1998). Se constata un amplio espectro de diversos flujos: de
productos, de capital, de migracién de grupos humanos, ademds de los flujos
de informacién.

En nuestros dfas, se estd asistiendo a la paulatina conformacién del espa-
cio unificado del Mercosur, en particular en la llamada ‘banana féreil’ de la re-
gion sur de América Latina. Entre las primeras manifestaciones del proceso de
integracion se encuentra la intensificacién y desarrollo de las corrientes de trdn-
sito que han dado lugar a multiples proyectos destinados a recomponer la red
de sistemas y estructuras de transporte.

Alfonso Ferndndez Tabales (1999), en su tesis doctoral sefiala la actual y
progresiva valorizacién del territorio “en el estudio de los procesos de desarro-
llo regional y politicas publicas orientadas a su logro”. Los nuevos factores de
desarrollo contintan necesitando de un espacio concreto, dificilmente desterri-
torializados, en el que las identidades de la cultura e historia local, de la calidad
de los espacios cotidianos de la vida social, pueden ser una ventaja competiti-
va. Adaptando a la realidad latinoamericana una clasificacién del sociélogo
francés Robert Castel, distingue tres tipos de dreas en el territorio de la contem-
poraneidad: integradas, inestables y marginales. Las 4reas integradas correspon-
den a los ‘nodos centrales” en la red mundial. Las 4reas inestables tienen una in-
sercién subordinada en las grandes redes globales, en ellas se expresa la dualiza-
cién y fragmentacién territorial. Las 4reas marginales estdn aisladas de los gran-
des flujos materiales e inmateriales.



356 Hugo Gilmet

En este escenario, con una ubicacién estratégica, la ciudad de Montevideo
se prepara para una profunda reinsercién regional, que deberd ir acompafiada
de obras de infraestructura y macro equipamiento. La capitalidad administra-
tiva del Mercosur, el nuevo impulso del Puerto de Montevideo, las proyectadas
conexiones territoriales, como el Puente Colonia - Punta Lara, y los propios
cambios quec se operan a su interior alientan a pensar en nuevos papeles como
un desafio y una oportunidad.

En este contexto, y de cara al futuro, asi como en la perspectiva del desa-
rrollo histérico, el accidente geogrifico de la Bahia junto a la Peninsula y el Ce-
rro siempre han estado vinculados estrechamente a la ciudad de Montevideo y
con ese significado lo ha considerado la propuesta del Plan Montevideo.

En el 4mbito de la Bahia de Montevideo, se pueden atisbar, con la mo-
destia de los cambios montevideanos, las consecuencias territoriales del cambio
de paradigma de ‘la era industrial’ a ‘la era informdtica’. También, en ese terri-
torio definido en términos geograficos interactdan las tres fuerzas de la ciuda-
danfa, de la ‘resistencia’ y de la complementariedad.

En el borde continuo sobre la bahia se desarrollan actividades vinculadas
a ‘la era industrial’: establecimientos industriales propiamente dichos, dep6si-
tos y otras instalaciones logisticas y grandes infraestructuras de transportes y co-
municaciones. Salvo la reciente reconversién de la planta de la refineria de pe-
tréleo de la Administracién Nacional de Combustibles, Alcohol y Portland
(A.N.C.A.P) —aunque ha sido propuesto y considerado su traslado- y la reacti-
vacién del Puerto de Montevideo, se produce una retirada generalizada de es-
tas actividades cuyos territorios son ocupados paulatinamente por algunos
equipamientos de la nueva era. La Torre de las Comunicaciones, nueva sede de
la Administracién Nacional de Telecomunicaciones (ANTEL), empresa publi-
ca que brinda servicios de avanzada, es en ese sentido un simbolo, aunque no
ser4 una torre que concentre las ahora dispersas antenas de Montevideo, sino
un edificio de oficinas y tendrd sélo algunas antenas del propio organismo.
Tampoco, ni como edificacién de gran altura (160 metros) se localizé en las
mds favorables condiciones geolégicas del subsuelo constituido por estratos se-
dimentarios de 20 metros de profundidad y un nivel alto de la capa fredtica, ni
en las condiciones altimétricas mds convenientes para la ubicacién de las ante-
nas en la cota cero al borde de la bahfa.

En la aspiracién de consolidar en Montevideo la capitalidad del Merco-
sur, para la ciudad adquiere singular significado la localizacién de las represen-
taciones del comercio internacional con edificios de oficinas y hoteles de pri-
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mera clase, infraestructuras de telemdtica de tltima generacién, grandes centros
de compras, multiplicacién de restaurantes de lujo, inmuebles de residencia de
alto nivel que, en general, vienen acompafiados de espacios de vigilancia priva-
da, de playas de estacionamiento exclusivas, entre otros espacios de exclusidn,
expresion de la ciudad como un sistema cerrado, que han comenzado a posi-
cionarse en la franja costera este.

En la franja costera este, en el entorno del centro de compras Monzevideo
Shopping Center en el barrio del Buceo, se han ejecutado varios proyectos edi-
licios que conforman una nueva centralidad, identificada con el paradigma de
la era informdtica, en el sentido que si bien el complejo World Trade Center in-
corpora tecnologia informdtica se trata de cambios en la vida urbana propues-
ta, sus espacios, los usos y practicas sociales y su expresién simbdlica.

Frente a esta inequivoca tendencia de expansién urbana y segregacién so-
cial y a las consecuencias de la contradiccién entre la légica de la sociedad civil
y la l6gica del empresariado internacional, se considera la reconquista de la ba-
hia, asi como el Proyecto Centro y el Plan Espacial Arroyo Miguelete, como
piezas claves en la aspiracién de consolidar al Montevideo del futuro en un es-
pacio de posible conciliacién, de desarrollo econdmico y convergencia social,
donde juega un importante papel la localizacién de las actividades, los lugares
conformados por los barrios, la dotacién y tratamiento de los espacios publi-
cos, apoyados en el sistema de espacios verdes y el espejo de agua. Al decir de
Castells (1998) se trata de construir deliberadamente puentes culturales y fisi-
cos entre dos formas de espacio, entre las expresiones de la ciudad global y el
hdbitat popular.

El consultor francés Joel T. Herbulot®, en su informe urbanistico de base
para la redaccién del Plan Director de Saneamiento Urbano, elaborado entre
1992 y 1994, plantea una “diagonal del bienestar urbano minimo” que divide
la ciudad y, en particular, atraviesa las dreas perimetrales de la bahia. E] territo-
rio se separa en dos sectores: las zonas mejor equipadas en el sudeste y las mds
desfavorecidas en el noroeste. Ni la técnica del ordenamiento territorial, ni el
Plan Montevideo pueden superar totalmente la ciudad dual, la segregacién so-
cial y espacial, sin otras transformaciones de la estructura econémica global. Sin
embargo, frente a la tendencia del desarrollo urbano segin una direccién pre-
ferencial hacia la costa este, que profundiza la segregacién, se trata de alterar la

6 Consorcio SOGREAH-SEURECA-GKW-CSI / Intendencia Municipal de Montevideo: “Plan Director

de Saneamtiento del Departamento de Montevideo. Informe de Estudios Bdsicos™, Montevideo, 1992



358 Hugo Gilmet

l6gica de la dualizacién, entre otras acciones, mediante una politica municipal
de ordenamiento territorial. De forma coordinada, deben acompafiarla, en la
misma direcci6n, la politica de vivienda y otras politicas sociales, de espacios
publicos, equipamientos comunitarios, de gestién participativa en el marco del
proyecto de descentralizacién politica y social.

El saneamiento constituye una infraestructura bdsica que contribuye al
reequilibrio territorial con la mejora en la calidad de vida y las condiciones am-
bientales. El Plan Director de Saneamiento Urbano, en su etapa III —ya en eje-
cucién- y etapa IV propone la construccién de una planta de tratamiento con
vertidos a la bahia de afluentes parcialmente tratados. A su vez, los arroyos Mi-
guelete y Pantanoso dejardn su papel de cloacas abiertas y la bahia no recibird
aguas servidas, salvo después de lluvias intensas. Las obras culminarin con la
construccién de un interceptor costero en el perimetro de la bahfa y un emisa-
rio subacudtico en Punta Yeguas, para el afio 2005, con lo que cambiardn radi-
calmente, junto a otras acciones, las condiciones ambientales del espejo de
agua.

Area de Promocién Bahia de Montevideo

Sprechmann y Capandeguy (op.cit.) reiteran para la bahia su relato de la su-
peracién, en este caso proponen “superar pensar el futuro urbanistico de la ba-
hia en términos de supuestos equilibrios urbanisticos” y, se preguntan, si
“;acaso la bahfa fue baricentro de la estructura urbana?”. En su conjunto, la
interpretan como un imbito inestable y fronterizo, “pese a la aparente centra-
lidad geométrica”.

Frente a estos y otros cuestionamientos, la respuesta del Plan Montevideo
es intencionada, mediante un abanico de instrumentos, en un proceso retroa-
limentado de planificacién ~gestion, que exigen la coordinacién interinstituci-
nal de acciones ptblicas y privadas, propone actuar en 4reas clave del territorio
como la Bahia de Montevideo, tomando la geografia como punto de partida

Los objetivos perseguidos en el Plan con la ya citada Area de Promocién
Bahia de Montevideo son recuperar el histérico protagonismo urbano de la ba-
hia, siempre presente en el imaginario de los montevideanos, potenciar la fun-
cién residencial y mejorar la relacién bahia - ciudad, en particular, la relacién
con el puerto.
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Ademis, no se trata ni de una intencién de establecer una simetria formal,
ni de optar entre una disyuntiva entre una estructura urbana lineal versus con-
céntrica, la preocupacién de localizar ciertas actividades hacia el oeste en el en-
torno de la bahia, como respuesta a la acelerada y significativa extensién urba-
na hacia el este, sino que se refiere a la aspiracién de no abandonar un patrimo-
nio y de alcanzar un mayor equilibrio social y territorial.

El 4rea circundante de la bahfa mantiene sus potencialidades originales
por su excelente accesibilidad y ubicacién urbana estratégica, con excepciona-
les condiciones de ubicacién con respecto al centro principal y las sedes de las
instituciones estatales y municipales, con importantes superficies de tierra dis-
ponible —en su mayorfa de propiedad estatal- y edificaciones en desuso. Ade-
mds de la proximidad al centro principal cuenta con la cobertura de servicios
basicos, equipamientos e infraestructuras, actualmente subutilizadas.

El significativo escenario geogrifico constituido por la bahia, la peninsu-
la y el cerro de Montevideo, conforma y caracteriza la ciudad. En ese sentido,
las dimensiones de la bahia son elocuentes: el espejo de agua alcanza las 1.050
hectdreas y el perimetro costero, desde el Muelle de Escala hasta la Punta del
Rodeo, tiene una extensién de 12 kilémetros.

Hist6ricamente, en la bahifa encontraron abrigo las embarcaciones, apro-
vechando que en ella se localizan las mayores profundidades de dragados natu-
rales en el Rio de la Plata, razén por la que se constituy6 en puerto de entrada
al territorio y a la ciudad.

Hasta las primeras décadas del siglo, las 4reas costeras a la bahia fueron
asiento privilegiado de las actividades de la ciudad. En el entorno de la bahfa se
instalaron los grandes equipamientos de ‘la era industrial’: el puerto, el ferroca-
rril, las usinas de generaci6n eléctrica y, posteriormente, las refinerfas de la AN-
CARP, asi como la principal industria de esos afios: los frigorificos. Con el desa-
rrollo de la industria de la carne se conforman los barrios obreros de Villa Cos-
mépolis, en la falda del cerro, y el Pueblo Victoria, entre los arroyos Miguelete
y Pantanoso. La propia Ciudad Vieja, en una primera etapa también se apoyé
sobre la bahia, en el sector norte de la peninsula al abrigo de los fuertes vientos
del sudeste. El Prado, otro sector residencial, se conecté con la bahia siguiendo
el arroyo Miguelete hasta el parque y la playa de Caputro, la principal estacién
balnearia de la ciudad durante muchos afios.

Sin embargo, esta tendencia de desarrollo, mds tarde, tomé otro curso. A
partir de 1920, con el acelerado crecimiento urbano de Montevideo y los cam-
bios en las preferencias y comportamientos sociales del sector de poblacién con
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mayores ingresos, comenzd una expansién de la ciudad en direccién este, sobre
la faja costera. Hoy, dicho crecimiento trasciende los limites del departamento
de Montevideo. En consecuencia, las dreas residenciales cercanas a la bahia su-
frieron un proceso de estancamiento y fueron abandonadas por dichos sectores
de nivel socioecondmico alto.

A su vez, las nuevas instalaciones industriales de la década del treinta, lo-
calizadas en la Teja, Aguada, Capurro y Arroyo Seco, o sobre los arroyos que
vierten aguas en la bahia, trajeron aparejado el deterioro de las condiciones am-
bientales.

El crecimiento del puerto junto con la zona periportuaria de muelles pri-
vados y depésitos de cuero y lanas, asi como el desarrollo de las instalaciones de
la ANCARP la central termoeléctrica del ente estatal Usinas y Transmisiones
Eléctricas (UTE) y de los establecimientos industriales, completaron una corti-
na de grandes equipamientos que cerraron la bahia al resto de la ciudad; en
otras palabras, la ciudad terminé por darle la espalda a la bahia.

En las décadas sesenta y setenta, cambios en los sistemas productivos y de
transporte provocaron el abandono de la zona por parte de las instalaciones de
la industria frigorifica, y el puerto junto al ferrocarril dejaron de ser la exclusi-
va puerta de entrada a la ciudad y al pais generando, en consecuencia, grandes
dreas de deterioro y sin uso. Sin embargo, a pesar del alto grado de obsolescen-
cia y subutilizacién, algunas instalaciones representan un importante acervo ar-
quitectonico a preservar y valorizar.

Al deterioro fisico se sumé un incremento del desmejoramiento de las
condiciones ambientales debido a la contaminacién provocada por los vertidos,
sin tratamiento previo, a los arroyos Miguelete y Pantanoso, y directamente de
la bahia, de los sistemas de saneamiento de Paraguay-Piedras Blancas, Migue-
lete, Belvedere y Cerro a los que se suman los residuos sélidos provenientes del
manejo informal de los hurgadores. A su vez, en los tejidos, préximos el dete-
rioro progresivo se incrementé por la ausencia de dindmica urbana.

En los afios ochenta, ese ciclo se cerré y comenz6 a avizorarse una nueva
etapa. Desde 1985, con la construccién de los nuevos accesos de las rutas N° 1
y N° 5 al puerto, a pesar del traumatismo que impone la operacidn, se estable-
ce una nueva relaciéon de la ciudad con la bahia, ofreciendo sorpresivas visua-
les, para muchos desconocidas. Entre las afectaciones negativas de esta obra de
infraestructura se encuentran la playa y el parque Capurro, en el centro del ar-
co de la bahia, la primera fue sepultada por las obras viales antedichas. Otros
signos de rehabilitacion de la zona, que constituyen posibles prefiguraciones de
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futuro son: la localizacién de la terminal de la compafifa Buquebus, por la que
llegan por via maritima un millén de pasajeros al afo, la ya citada recuperacién
de las aguas de la bahia —previsto por el plan de saneamiento urbano- como un
objetivo alcanzable en un futuro cercano, y por dltimo, las obras muy avanza-
das de la torre de las comunicaciones.

También, el Programa Nacional de Recuperacién Urbana, conocido co-
mo Plan Fénix’, en la ciudad de Montevideo propone la restauracién y recupe-
racién de una zona del barrio de La Aguada incluida en el Area de Promocién
de la Bahia de Montevideo. En dicha zona estdn localizados el edificio de la ex
Estacién Central de Ferrocarril, las playas ferroviarias adyacentes y los galpones
de la Administracién de Ferrocarriles del Estado (AFE). El Banco Interameri-
cano de Desarrollo (BID) financia parte de los costos de inversiones en el espa-
cio publico mediante préstamos a largo plazo, aunque el Plan Fénix intenta
fundamentalmente promover la inversién privada en la zona. A su vez, el Ban-
co Hipotecario del Uruguay otorga créditos hipotecarios de interés reducido
para la construccién de viviendas, en régimen de llamado a Licitacién Publica
Proyecto-Precio-Terreno (PPT) ya iniciado. El elemento protagénico es la cita-
da Estacién del Ferrocarril Central General Artigas, construida en 1890 y de-
clarada monumento histérico en el afio 1975. Se propone convertirla en un
centro cultural y de eventos, de recreacién y comercial. Los servicios que actual-
mente cumple se trasladan a una nueva terminal de pasajeros en construccidn
en un predio contiguo. Dicha estacién se prevé incorpore un trénsito de 10.000
pasajeros diarios del drea metropolitana.

Los objetivos del Plan Fénix/La Aguada concuerdan con los del Plan de
Ordenamiento Territorial en lo referente a la valorizacién del entorno de la ba-
hfa, a la densificacién residencial de las dreas centrales y al mejor aprovecha-
miento econémico del tejido residencial existente y la oportunidad de un ca-
tastro de inusuales grandes dimensiones de los predios.

Actualmente, se estudia la extensidn del drea de actuacién del Plan Fénix
al tejido adyacente en direccién norte, de similares caracteristicas. Ya se habia
advertido del riesgo sobre el aumento de los valores inmobiliarios como conse-
cuencia de la aplicacién de este instrumento en superficies reducidas.

Al mismo tiempo, con estos cambios se plantean conflictos territoriales
provocados por la necesidad de expansion terrestre para las dreas de operaciones
portuarias, el requerimiento de asegurar el acceso ferroviario y de transporte ca-

7 Programa Nacional de Recuperacion Urbana: “Proyecro Fénix”, Monrevideo, 1997.
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rretero al puerto. En la actualidad, el Puerto de Montevideo dispone de 10 me-
tros de profundidad en los canales de acceso. Con su ventaja natural podria lle-
gar a los 12 metros de profundidad y convertirse en una real opcién regional.

En otro orden de problemas y, a modo de ejemplo, un protagonismo ca-
da vez més fuerte de los depésitos de contenedores, sobre todo los ubicados en
el 4rea al oeste de la rambla Dr. Baltasar Brum, que se han transformado en un
verdadero cierre visual hacia la bahia. De igual manera, las actuales playas de
depésito de madera para exportacién, cortan la relacidn visual entre la ciudad
y la bahia. La ciudad y, en especial las 4reas residenciales circundantes, deman-
dan un contacto con el espejo de agua a través de ‘ventanas’ urbanas.

Sin embargo, hay varios tramos en que la ciudad puede, con los equipa-
mientos adecuados, usufructuar de la bahfa. Cada uno puede llegar a constituir
un proyecto en el Area de Promocién Bahia de Montevideo. Entre los que ya
se han identificado, se encuentra en un extremo el entorno de la escollera Sa-
randi, punto de acceso al gran espacio de la bahia, vinculado a la unién de las
ramblas costaneras Sur y Portuaria, como remate de la Ciudad Vieja. Actual-
mente, un equipo consultor estd encargado de la redaccién del Plan Especial de
Ordenacién, Proteccién y Mejora de la Ciudad Vieja, con especial énfasis en la
preservacién y puesta en valor del patrimonio urbano, edilicio y vegetal del drea
testimonial de mayor relevancia de la ciudad. Seguidamente, el drea de la Esta-
cién Central de Ferrocarril y la actual playa de maniobras de la Empresa Esta-
tal de Ferrocarriles (AFE), en el antes citado Plan Fénix/La Aguada®. Mis hacia
el oeste, algunos sectores de la faja costera que enfrenta a la rambla Dr. Balta-
sar Brum (muelles de Bella Vista) y el drea del parque Capurro, incluyendo la
conquista de tierras a incorporar como suelo urbano mediante rellenos del bor-
de costero, muchas de cuyas superficies ya se encuentran en la categoria de
amanzanamientos sumergidos. Mediante el Plan Especial Bahia/Capurro se es-
tudia la recomposicion del parque Capurro con su balcén panordmico. Un ele-
mento clave en la gestién es la propuesta de un 4rea residencial y la ampliacién
del parque en los terrenos ocupados por una cancha deportiva (Club Adético
Fénix). También, la apertura de la calle Bernabé Caravia en la Planta de Alco-
holes de ANCAP como vinculo (ciclovia y sendero peatonal) con el propuesto
parque lineal del arroyo Miguelete. Por tiltimo, la costa del Cerro mediante el

8 En 1998, se convoca a una licitacién internacional para ejecutar el programa de reconversién de la ac-
tual Estacién Central General Artigas y su playa de maniobras. Se presenté una dnica propuesta por par-
te de una empresa que encomendé la realizacion del proyecto urbanistico y arquitectdnico al arquitecto
Carlos Ott. Actualmente, los estudios se encucntran en la etapa de anteproyecto.
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Plan Especial Bahfa/Cerro, se propone un cambio de usos, el estimulo al au-
mento de la densidad de la poblacién con usos preferentes residenciales y la
construccién de una rambla barrial —cuya primera etapa denominada rambla
suiza ya se ha ejecutado- y la recuperacién del parque Vaz Ferreira.

Dicha rambla costanera barrial aspira dar respuesta urbana al espacio
frontera entre la costa del Cerro y el tejido urbano, con el objetivo de desenca-
denar un proceso de apropiacién ciudadana de las zonas costeras. Actualmen-
te, se proyecta el tramo de la llamada rambla Egipto, de casi dos kilémetros de
longitud.

La rambla Suiza, con una extensién de 800 metros, incluye un muro de
contencién de 450 metros, y dreas parquizadas. Se realizé en la modalidad de
obra directa municipal y el costo de las obras alcanzé un millén y medio de
délares.

Primer Seminario Montevideo

La Intendencia Municipal de Montevideo, la Facultad de Arquitectura y el
Grupo de Viaje de Arquitectura G’91 organizaron entre el 1 y el 14 de marzo
de 1998 el I Seminario Montevideo - Talleres de Proyecto Urbano’. En dicho
evento se planteé como tema de proyectos la Bahia de Montevideo siguiendo
la modalidad de trabajo en taller. En paralelo se dicté un ciclo de conferencias
a cargo de profesores invitados.

El objetivo del Seminario fue generar ideas y propuestas a partir del apor-
te de prestigiosos especialistas en temas de urbanismo provenientes del exterior
que, actuando en forma conjunta con profesionales, docentes y estudiantes del
dmbito nacional, provocaran y ampliaran la reflexion sobre el drea de la Bahia
de Montevideo, a la luz del debate sobre el Plan Montevideo. En el citado ré-

9  El Seminario Montevideo se ha constituido en un evento periédico de encuentro entre los 4mbitos aca-
démico y politico-administrativo en el marco de la presencia activa de profesores del exterior y decenas
de estudiantes y jévenes cgresados uruguayos y de la regién del sur del Mercosur. Se aspira mediante sus
propuestas posicianar a Montevideo en el debate disciplinat, mediante la préctica y la reflexién acerca
del proyecto urbano, del urbanismo temitico. En 1999, en los mismos términos que el afo anterior, se
realizé el Il Seminario Montevideo con el tema “Conectividad y Paisaje en los bordes urbanos y cuenca
del arroyo Miguelete”. Recientemente, en el mes de marzo de 2000, el [T} Seminario Montevidco abor-
da “Las nuevas formas del tiempo libre. Paisajes de la ciudad metropolitana”. Véanse: Autores varios: Pri-
mer Seminario Montevideo. Bordes urbanos, revista Elarga, N° 28, Montevideo, 1998. Oxandabarat,
Rosalba: Una bahia y siete miradas, articulo en el Semanario Brecha, Montevideo, 20.03.98. Roux, Luis:
Recuerdos del futuro de la bahfa, articulo en ol Diario £ Observador, Montevideo, 15.03.98.
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gimen de taller, se congregé en total a un centenar de profesionales y estudian-
tes. En la direccién de los Talleres de Proyecto participaron los siguientes do-
centes invitados: Miguel Baudizzone (Argentina), Humberto Eliash (Chile),
Paulo Mendes da Rocha (Brasil), Ifiaki Abalos y Juan Herreros (Espafia), Car-
los Villanueva-Brandt (Inglaterra) y Hiroshi Hara (Japén). Cada taller trabajé
con metodologia propia, en algunos casos se elabor6 un solo proyecto y, en
OL10S, S€ presentaron varios proyectos.

Las entregas finales de los siete talleres fueron expuestas y debatidas por
un jurado informal, compuesto por la italiana Roberta Amirante, el japonés
Tetsuo Furuichi, el norteamericano James Polsheck y los uruguayos Andrés Ri-
dao, Cheung-Koon Yim, Nelson Inda y Hugo Gilmet.

Entre las propuestas se puede recoger una rica oferta de ideas que brinda
elementos para la prictica proyectual y una reflexién sobre la ciudad que se cen-
trd en tres dreas de estudio: los tejidos residenciales adyacentes —aunque fueron
tratados en términos de una abstracta isotropia, sin considerar el cardcter diver-
so de las situaciones sociourbanas-, los equipamientos de escala metropolitana
y la accesibilidad-conectividad, considerando el drea como un gran intercam-
biador de flujos.

En el taller del arquitecto japonés Hiroshi Hara se siguié una metodolo-
gia de aproximaciones sucesivas, con sintesis diarias por parte del director del
taller, y las propuestas se acumulaban y revisaban en una maqueta. Sin la aspi-
racién de alcanzar una propuesta global se valoré el proceso y el aporte de ideas.
A su vez, la propuesta fue trabajada a partir del tema de la madera. Por un la-
do, introduce plataformas flotantes méviles (floating platforms) para contene-
dores y rollos de madera de exportacién, como una forma de aliviar el 4rea de
depésitos del puerto asi como otras actividades deportivas y recreativas y, por
otro lado, un suelo artificial sobreelevado mediante una estructura de madera
(wooden deck) de distintas alturas segtn la topografia, con un promedio de cin-
co metros de alto, en un continuo o ‘arco vital’', a lo fargo de casi toda la costa
de la bahfa como un gran mirador equipado para lugares de esparcimiento jun-
to a un cinturdn de verde natural. Este dispositivo permite llegar al borde cos-
tero y evitar conflictos con el viario y las 4reas de actividades portuarias.

Con un punto de partida muy diferente, en el taller conducido por el pro-
fesor chileno Humberto Eliash, se presenté una dnica propuesta totalizadora
con la aspiracién de crear un nuevo mito, una ilusién, -;de la modernidad?- con
un gran gesto urbano, donde todas las decisiones se resumen en este acto for-
mal. Dicho proyecto ordena el territorio costero, asignindole un papel prota-
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génico a la circulacién vehicular, segin una ruta perimetral con la forma de una
gran elipse. En el tramo desde el Cerro al puerto, la ruta se convierte en un
puente, con pasaje giratorio para las embarcaciones. El puente de 2,5 kiléme-
tros de longitud es para transito pesado y no se tiene que bordear la bahfa pa-
ra llegar al puerto. A su vez, a lo largo de toda la costa de la bahfa se ganan tie-
rras urbanizables al rio para diferentes usos que completan la antedicha forma
eliptica y los barrios adyacentes logran proyeccién publica a la bahfa. En la me-
moria se expresa como “una ilusién capaz de asumir la referencia existencial co-
lectiva ddndole unidad a la bahia, definiendo un adentro ‘plaza’ de aguas cal-
mas, con alto contenido simbélico, y un afuera fragmentario con dinamicas a
velocidades muiltiples”. Otro aspecto de la propuesta se refiere a la isla de la Li-
bertad, ubicada en el centro de la bahia, donde se prevé un centro turistico que
estaria comunicado con el Cerro por medio de un teleférico desde la cima, con
una estacién intermedia en la costa.

Ambos talleres expresaron, claramente diferenciadas, dos aproximaciones
extremas al tema. Se pueden interpretar como una sintesis de los caminos se-
guidos por el resto de los talleres, con excepcién del taller del venezolano Car-
los Villanueva-Brandt, de la Asociacién de Arquitectura de Londres, que no lle-
g6 a un nivel de disefio y cuya propuesta resultante mantuvo un cardcter abs-
tracto. Sin embargo, alcanzé a mostrar con gran claridad el significado de algu-
nos elementos del conjunto. Por ejemplo, el papel del arroyo Pantanoso cuan-
do oficia de vinculo con el espacio natural y rural.

En conclusién, el I Seminario Montevideo mostré la capacidad de la Ba-
hia de Montevideo para transformarse en el nuevo eje articulador del desarro-
llo urbano de la ciudad, como macroespacio de oportunidad estratégica.

Asi también, en forma implicita, se dio respaldo académico y técnico al
lugar privilegiado que ocupa el Area de Promocién Bahia de Montevideo en el
Plan de Ordenamiento Territorial. Un gran programa urbano, un proyecto de
proyectos, con impactos en la escala local asf como en los 4mbitos urbano, me-
tropolitano y, atin, regional. Para alcanzar dicho objetivo, varios ralleres coinci-
dieron en la propuesta de un organismo de desarrollo y gestion interinstitucio-
nal, de coordinacién de acciones publicas y privadas.
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Vivienda en centros histéricos

Margarita Magdaleno

La ciudad de México ha tenido dos épocas muy claras que se caracterizan por
sus acciones de vivienda: una, cuando la ciudad se fue poblando y se constru-
yeron las viviendas, casonas y palacios, que respondian a un tipo de necesida-
des especificas de poder, posicién social, tenencia de la tierra, jerarquia eclesids-
tica, etc.; es decir, cuando habfa que demostrar a la Corona el alto rendimien-
to de la Conquista y disfrutar de las delicias después de los embates.

Y otra, con muchas historias previas, cuando todo el pueblo mexicano
(més que durante la Revolucién) sintié el alma estrujada y su porvenir sin es-
peranza frente al desastre de los sismos de 1985.

Estas dos grandes zancadas en la historia, no pretenden menospreciar to-
do lo que pasé en los tiempos intermedios, siempre con sus motivos y circuns-
tancias, que hoy reconocemos como la enorme ciudad y el no menos extenso
pais que tenemos.

La primera etapa a la que aludo, y confieso que la edad precolombina ni
siquiera la regreso a ver, mds por ignorancia que por falta de interés; era un mo-
mento de desarrollo natural de una ciudad total, con edificios singulares y sig-
nificativos, vialidades, espacios publicos, infraestructura y légicamente: vivien-
da; todo inmerso en un proceso constructivo que ademads de ir creando un es-
pacio para la vida de los habitantes iba, simultdneamente, forjando la identidad
de un pueblo que asimilaba su nuevo escenario cultural tratando de asentarse.

En ese momento, lo que ahora es solamente el centro, era toda la ciudad;
y el tiempo y las modas marcaban la vivienda bajo ciertas tipologias espaciales
que daban fe de las necesidades, pero también de las posibilidades, no precisa-
mente precarias, para resolverlas.
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Cuando los procesos de la vida cambiaron, la ciudad se fue adaptando y
si habia que hacer algo en un edificio con muchos afios, se trataba mas de una
accién de mantenimiento y readaptacién, que de una medida de emergencia,
en donde se jugara la vida de los pobladores.

El siglo XIX trajo aires de modernidad y deseos mds europeizantes toda-
via y no falté la gran masa que se opusiera y buscara imponer un nuevo lengua-
je arquitecténico a la ciudad.

Pero, a fin de cuentas, estos cambios encontraron su lugar en el mundo y
lograron dejarnos una herencia importante de identificacion y heterogénea cul-
tura, que sigue en pie y digamos que se defiende sola si a templos, palacios y
espacios urbanos se refiere.

La vivienda cambié pero no se degradd y pasé a formar digna parte de la
herencia.

Cuando la ciudad creci6 con nuevos barrios y necesidades espaciales de
menor escala, con otros ingresos y otras aspiraciones, la ciudad se convirtié so-
lamente en el centro, y seguir viviendo all{ era romdntico, incémodo y, poco a
poco, hasta vulgar, por no contar con los beneficios que ofrecian los primeros
fraccionamientos, tan de moda, como fueron Tacubaya, la colonia Hipédromo,
Polanco y, mds tarde, las Lomas de Chapultepec.

Y la riqueza del centro, con todo su valor y patrimonio construido, se fue
transformando en un lugar medio despoblado en donde se seguia a mas no haber.

Si no se pensaba en mantener esos inmuebles, menos aun eran motivo de
restauracion, salvo los grandes edificios de equipamiento y servicios, que no te-
nian cabida en los nuevos conjuntos residenciales y que, ademds, habian crea-
do un cierto prestigio entre la sociedad, que los identificaba en un determina-
do lugar de ese gran solar de intelectuales, bohemios y algunos desarrapados que
no tenfan a dénde ir, ya fuera por amor al lugar que los vio nacer, porque su
trabajo estaba alli o por falta de oportunidades a pesar de sus esfuerzos por per-
tenecer a los otros grupos sociales que habian dejado aquellos afiejos lugares.

Los inmuebles tenian duefios, los inquilinos se ajustaban a la condiciones
de los arrendadores y nadie pensaba en mejorar esos muros, ni existian autori-
dades que buscaran programas de vivienda digna.

La época de oro del cine mexicano encontrd sus mejores locaciones en es-
tos ambientes, narrando historias verdaderas pero, envueltas de una lozanfa
propia sélo de la pantalla grande, que mostraba los hechos como algo casi listo
para un espacio eternamente quieto. Quizd por eso la equivocada idea de que
tenemos una ‘ciudad-museo’. Nada mds lejano de la realidad y el deseo.
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Los espacios hacinados, por un lado, y abandonados, por otro, fueron
aprovechados por miles de migrantes, que poco a poco, fueron llegando a la
ciudad en busca de mejores oportunidades, que hasta hoy no han conseguido,
pero que se han quedado como nuevos pobladores del centro.

En algunos casos, aprendieron que se podia vivir alli con mafias, no tan
ficilmente pero con menos dinero; en otros, generaciones enteras han crecido
sin mayores posibilidades o intenciones de moverse, por tantos motivos como
se quieran.

Mientras en paises del Primer Mundo, los valores patrimoniales eran ob-
jeto de orgullo y atencidn, con recursos, estrategias y métodos para conservar-
los; aqui, en los pueblos pobres, tales valores eran un asunto de todos los dfas,
como habia sido siempre sin llamar la atencién.

Hasta que la restauracién cobré crédito y se hizo lo que se pudo, sin mu-
cho conocimiento y con gran imaginacién, sin lograr una conservacién muy
ortodoxa; mds bien, buscando ofrecer al visitante un México lleno de curiosi-
dades para atesorar. No fue facil ni rdpido conformar especialistas en la mate-
ria; y convencer a la poblacién de que sus casas son valores patrimoniales, esta
es una tarea atin no concluida.

Pas6 mucho tiempo antes de que el aparato gubernamental adoptara una
postura conservacionista frente al patrimonio; s6lo que primero se miraron los
grandes edificios, capaces de defenderse de la destruccién, casi por su propia
fuerza. Pero la vivienda no formaba parte de ese interés, sino de considerables
cantidades de construcciones, que ni en su conjunto, eran consideradas como
monumentos.

La sobrepoblacién y la pobreza fueron cémplices de la destruccién; rentas
congeladas, desempleo, lideres ignorantes y unas raices histdricas indescifrables
para la poblacién, llevaron el tejido urbano al deterioro que se noté cuando la
ciudad rugié de nuevo, pero con mucha m4s fuerza en 1985; las estructuras an-
quilosadas y severamente dafadas, evidenciaron el gravisimo problema de la vi-
vienda; no solamente en el centro histérico y en los edificios reglamentados pa-
ra su intervencién por el INAH; porque muchas zonas del siglo XX, atendidas
por lo menos de acuerdo a la Ley Federal sobre Monumentos y Zonas Arqueo-
légicos, Artisticos e Histéricos de 1972, por el INBA, también fueron victimas
de la destruccién de los sismos; y muchos vicios ocultos en las construcciones,
las intervenciones de los gobiernos y la sociedad, que no atiné sino a recono-
cerse vulnerable y necesitada de ayuda.
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La desolacién y el instinto de supervivencia fue lo que llevé a los damni-
ficados a exigir la seguridad de conservar su vivienda, aunque fuera con menos
metros cuadrados disponibles y teniendo que vivir a la intemperie, temporal-
mente, en campamentos hechizos.

Esta exigencia y disponibilidad simultdneas, obligé a las autoridades fede-
rales y locales, a encontrar recursos y a repensar sobre si se debia conservar un
patrimonio olvidado, demoler y hacer todo nuevo, brindar apoyo a los cons-
tructores, modificar las leyes o qué hacer frente a la urgencia.

Fue la organizacién social, el dolor y la desgracia la tnica combinacién
que obligé a crear programas de vivienda de verdadero interés social en estas zo-
nas; cuyo mérito se debe al movimiento “Renovacién Habitacional Popular”.

Los resultados, en ese momento ayudaron a salir del paso; vistos en el
tiempo, no son éptimos pero cumplieron con su cometido, aunque hasta hoy
las familias no tienen escrituras de sus viviendas debido a las irregularidades ju-
ridicas que no fueron salvadas en su momento. Muchas zonas no recibieron
atencidn, tantos otros edificios de gran importancia, tampoco, y el desempleo
buscé caminos de solucién en las calles, provocando uno de los detonadores
mis fuertes del deterioro de la vivienda: el comercio informal, que desplazé a
muchos pobladores de sus hogares, porque fue més redituable rentar los espa-
cios para bodegas que nada reclaman.

Menos gente estable en el centro, més poblacién flotante con horarios pre-
cisos, migrantes multiplicados, falta de recursos, de leyes actualizadas y organi-
zacién gubernamental a largo plazo, son en buena parte, la causa de acciones
desesperadas, que alentadas por las demoliciones de la emergencia urbana per-
mitidas en edificios patrimoniales durante los sismos, han generado una mala
costumbre y evidente falta de calidad en la propuesta arquitectdnica para las zo-
nas patrimoniales; careciendo de falta de soluciones inteligentes y provocando
una distorsién total de los contextos urbanos, sean éstos histéricos o artisticos.

Por un lado, se confunde la idea de que conservar quiere decir imitar y en
pos de esa idea, se inventan ‘espadanas renacentistas’ y cornisas pecho de palo-
ma, en edificios de departamentos construidos de materiales prefabricados, co-
lores ‘coloniales’, arcos que no cargan nada, ventanas con enmarcamientos ‘de
a mentiras’ y mil cosas, que como producto de la ignorancia arquitectdnica, se
empefian en volver colonial una ciudad, que ademds de requerir otras solucio-
nes, nunca fue colonial sino virreinal.

Por otra parte, las instituciones normativas (INAH e INBA fundamental-
mente) y ahora el GDF, son vistas como obstéculos necios para detener a los
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‘desarrolladores’ inmobiliarios y duefios, o pobres o apdticos, convencidos que
en el centro ‘no se puede hacer negocio’.

La ciudad de México cambi6 radicalmente su status en 1997, pasé de ser
una dependencia federal a ser una entidad auténoma como todas las del resto
del pais. Con una nueva actitud democritica y muchas promesas por cumplir,
se topd con recursos viciados desde su origen, equipos de trabajo anquilosados
y muchos tropiezos; pero sobre todo, con una ley vigente imposible de cambiar
de un dia para otro, siendo la tnica para poder trabajar. Este, sin duda, ha si-
do uno de los grandes obsticulos para lograr armonizar buenas intenciones con
soluciones viables para la poblacién, que no tiene mucho aliento para esperar;
y para el gobierno, a quien no le queda mucho tiempo para dar respuestas ra-
zonablemente sanas.

Aunque todos los ojos estdn puestos en el centro histérico, la ciudad cuen-
ta con 180 zonas patrimoniales, cada una con sus propias caracteristicas fisicas
y diferentes tipos de habitantes, pero todas, con el factor comdn de presentar
problemas de vivienda.

Los desarrolladores quieren hacer casas sin dedicar esfuerzo alguno al es-
tudio particularizado de la zona, ni tiempo destinado al disefio que logre la in-
tegracién a los contextos, con una arquitectura contemporinea que, sin ver-
giienza, mire de frente a la de otros tiempos.

Mis alld de la restauracién estricta de la voluta y la cornisa del siglo XVIII,
hay que hacer conservacién desde la planeacién, encontrar canales de financia-
miento accesibles y crear formas de trabajo acordes a la circunstancia.

El actual gobierno ha tenido que implementar diversos mecanismos que
permitan conservar el patrimonio cultural urbano de manera distinta; simple-
mente porque la ciudad y la poblacién ya no son las mismas. Estrenar demo-
cracia, no es cosa facil.

Un programa especifico para hacer vivienda en zonas patrimoniales, co-
mo tal, no existe. Sin que esto quiera decir que no hay acciones de vivienda en
centros histéricos. La buisqueda de instrumentos y la generacién de programas
de gestidn, para vivienda y muchos otros elementos de la estructura urbana, los
ocupa dia a dia; no hay resultados que conforten, pero si se adquieren experien-
cias que permiten establecer procesos metodolégicos que puedan continuarse a
pesar de los cambios administrativos, ya muy préximos. Es muy importante en-
tender la conservacién patrimonial no como un asunto partidista, sino como
una necesidad generalizada y una obligacién constante de las autoridades, en
donde la sociedad, que vive sin tiempos administrativos, sea incluida con nor-
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mas, no sélo para la accién, sino con obligaciones que sean claras para todos.
Esta planeacién participativa no puede mirarse de soslayo ni con formas pater-
nalistas; se trata de que cada quien asuma su papel y lo cumpla.

Ante la imposibilidad de tener cambios juridicos en tiempos breves, los
Programas Parciales de Desarrollo Urbano representan la gran posibilidad de
ordenar el territorio, dado que una vez que son aceptados por la asamblea le-
gislativa, se convierten en ley. En este aspecto, las leyes federales no aterrizan lo-
calmente y las instituciones del siguiente nivel del gobierno, aunque han cons-
truido en los centros histéricos, no han logrado combinar la presién de los gru-
pos demandantes con las necesidades y ofertas al sitio histérico o artistico; ge-
neralmente, se confunden diagnéstico y demanda con promesas no cumplidas.

Los programas parciales cuentan con un anexo muy util que es el catdlo-
go de monumentos histéricos y artisticos; este documento hace propuestas, que
aunque generalizadas para la zona, admiten revisar de manera particular cada
edificacién que sea sujeto de intervencién, tanto para vivienda como para cual-
quier otro uso que se pretenda, mirando no solo la salvaguarda del inmueble de
manera aislada sino el contexto del programa parcial con estrategias e instru-
mentos disefiados para la zona y su insercién en la ciudad. Hay 18 catdlogos del
siglo XX que comprenden mis de 4500 inmuebles, realizados en esta adminis-
tracién del gobierno local.

Por la importancia y magnitud del centro histérico, actualmente se reali-
zan tres programas parciales: Merced, Centro Histérico y Centro Alameda. Ca-
da uno aborda un capitulo llamado ‘sitios patrimoniales’ y otro sobre vivienda,
pero siguen disociados con estrategias generales y buenos diagndsticos, sin in-
tegrarse en un programa sectorial conjunto que conduzca las acciones hacia un
mismo fin.

En este aspecto, el Programa de Rescate Integral del Centro Histérico,
puesto en marcha por el Fideicomiso del Centro Histérico, que no requiere de
la aprobaci6n de la asamblea, pero si esté sustentado en los programas parcia-
les, es un instrumento que intenta canalizar esfuerzos y generar gestiones enca-
minadas hacia la vivienda en el centro, con el fin de revertir el despoblamien-
to, rescatar la centralidad y conservar el pattimonio cultural urbano. Pero tam-
poco es lo 6ptimo.

No es posible para el centro histérico operar propuestas tradicionalmente
realizadas en otras partes. Aqui la creacién de nuevos instrumentos es tan im-
portante como la conservacién misma, éstos deben adaptarse a cada caso, de alli
que sean tan dificiles de disefiar.
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Actualmente, el gobierno del Distrito Federal ha iniciado negociaciones
para rescatar el antiguo Beaterio de Nifias conocido como ‘Casa de la Covadon-
g, Unico ejemplo que queda en la ciudad de este tipo de edificios de construc-
cién dieciochesca, con una primera crujfa de ‘taza y plato’ con comercio en
planta baja y habitacién en la alta, patio central y gran fuente y habitaciones
desarrolladas en el entorno, hoy propiedad del Instituto de Vivienda del Dis-
trito Federal y hasta hace apenas un par de semanas, de una fundacién de asis-
tencia privada.

En ¢l se encuentran albergadas alrededor de 32 familias, no todas con
contratos y muy dificiles de identificar. Sus viviendas han invadido el corredor
perimetral original y han generado una serie de espacios, antes inexistentes, en
base de tapancos y agregados actuales y mal hechos, que los han llevado a dis-
poner de hasta mas de 200 m? de superficie en algunos casos y hasta menos de
40 m’ en otros.

El argumento de este desorden espacial es el ‘desdoblamiento’ de las fami-
lias; es decir, hijos que se casan y en vez de irse a otra vivienda, se quedan en la
casa paterna, multiplicando las necesidades de espacio y de servicios de ésta,
creando asi la imposibilidad de un censo certero y una normatividad adecuada.

Estas familias, con el tiempo, aunque fuera de la norma, van creando una
situacién juridica que los ampara, conocida como derechos adquiridos. Frente a
esta situacion, los propietarios se dan por vencidos y si pueden vender, venden.

La Junta de Andalucia, para este caso, mostré su interés de colaboracién y
en coordinacién con el gobierno de la ciudad, estd trabajando en la convocato-
ria de un concurso de ideas para la solucién del nuevo programa arquitectdni-
co que deberd dar vivienda a 30 familias minimo y conservar una parte del edi-
ficio para comercio, ademds del rescate del inmueble de gran valor histérico.

Un problema delicado por resolver es la situacién social y la participacién
equitativa y comprometida de la gente, que acostumbrada a un cierto tamafo
en su vivienda, dificilmente puede aceptar reducciones hasta del 70%, en un
proyecto de caracteristicas iguales para todos.

Nuevamente son los instrumentos adecuados los que hay que encontrar,
porque sin este tipo de subsidios, los actuales habitantes no podrian aspirar a
una propiedad de esa calidad.

Existe uno que puede parecer la panacea y que en administraciones ante-
riores fue muy utilizado: el Sistema de Transferencia de Potencialidad. Median-
te este mecanismo, se realizaron muchas y cuantiosas obras, s6lo que los resul-
tados de conservacién no son buenos y administrativamente se prestaron a mu-
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chas obscuridades; ademds que la vivienda no fue atendida. Actualmente se tra-
baja para reordenar y clarificar la norma para el uso de este instrumento.

Los diagnésticos del centro histérico avecinan tormenta porque en mate-
ria de vivienda estd todo por hacerse. Habra que decidir c6mo introducir el co-
mercio en los inmuebles junto con la vivienda, c6mo atender grupos sociales
de bajos o nulos ingresos como ancianos y discapacitados, definir las mezclas
del tejido social sobre lo urbano con respeto por las individualidades barriales,
en el entendido de que se trataba de una ciudad completa; trabajar mucho mis
en los incentivos fiscales para quienes restauran, simplificacién de trimites,
adecuaciones a los marcos juridicos, etc.

Entre estos esfuerzos primeros, se cred el comité técnico para la revisién
de los proyectos, con representantes de todas las instituciones que intervienen
en las aprobaciones y otorgamiento de las licencias que se requieren; sus reu-
niones son periddicas a convocatoria de la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Vivienda del GDE. Esto ha dado buenos resultados en cuanto al compromiso
y conocimiento de los participantes y la agilizacién de los trimites.

Este ejemplo de la Casa de la Covadonga estd sirviendo como proyecto pi-
loto, encaminado a establecer mecanismos de implementacién. Cuando se tra-
baja en colaboracién con otras dependencias internacionales, hay que ser muy
rigurosos en la organizacién de los trdmites, cumplir en las formas y en los
tiempos determinados.

Hasta hace poco se crefa que gran parte del infortunio de estos programas
se debia a la falta de difusién y reconocimiento de los bienes patrimoniales; en
parte sigue siendo cierto, pero en realidad hay que ayudar a los usuarios a reco-
brar la confianza y a entender que su propio esfuerzo es imprescindible para de-
linear esos métodos que todos andan buscando, sobre todo, para conservar sus
casas.

Lo que se deberfa evitar, a toda costa, es esperar una nueva catéstrofe que
obligue a tomar acciones inminentes capaces de construir, pero quién sabe si
capaces de conservar.

La Europa siempre mirada, viene realizando acciones muy drésticas para
hacer vivienda, puesto que cuando el propietario muere, no puede heredar y si
una zona estd socialmente muy deteriorada, simplemente se demuele y alli na-
ce un nuevo espacio publico.

En México, la expresién ‘tener mi casita), sintetiza el anhelo de gran par-
te de la poblacién, porque es la herencia amasada por muchos afios, para los hi-
jos. Sin embargo, sorpresivamente, muchas personas de la tercera edad, no
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quieren adquirir una vivienda y preferirfan, justamente, contar con un techo
bajo el cual pasar sus dfas hasta el final.

Construir vivienda para renta, de quién, para quién, dénde y qué tan ca-
ra, son otras disyuntivas que deben contemplarse y ajustarse mediante instru-
mentos hechos ex-profeso.

Este panorama puede parecer incierto y hasta triste, pero es la realidad de
esta ciudad, que siendo la misma siempre, es mutable.

Sin embargo, por alguna razén, es el polo de atraccién para todos los me-
xicanos, y si es cadtica es porque tiene el iman de la “ciudad con duende” que
poéticamente definié Garcfa Mérquez.



Politicas de desarrollo
y politicas de transporte urbano
Coherencias y contradicciones

Oscar Figueroa

Introduccién

Desde mediados de los afios 80 y durante la década del 90, las economias lati-
noamericanas han puesto en prictica un proceso de liberalizacién que se expre-
sa en una apertura econémica, una reduccion del papel econémico del Estado
y un mayor énfasis en los comportamientos mercantiles de las economias.

La implantacién de esta politica estuvo marcada por la necesaria transfor-
macién de las economias para hacer frente al nuevo modelo; ello implicé la
puesta en marcha de procesos de transformacién, tendientes a reajustar el em-
pleo en el Estado, a abolir las practicas de subsidios bajo todas sus formas, a
promover facilidades arancelarias, etc., como una modalidad de ajuste econé-
mico para la nueva fase. Estas pricticas generaron, primero, desempleo y lue-
g0, una reorientacién y redefinicién de las actividades productivas hegemoni-
cas (con impactos en la reestructuracién del empleo) mds ligadas ahora al mer-
cado exterior, una nueva recomposicién social asociada a la distribucién de la
poblacién en el espacio, con desarrollos suburbanos en algunos casos y con pro-
cesos de fuerte densificacién, en otros.

En lo que compete al transporte urbano, se verifica un periodo de crisis
abierta del sector, en particular del sector del transporte publico, como efecto
del crecimiento de la motorizacién individual, del recrudecimiento de la con-
gestion vehicular y de los efectos negativos tanto sobre el nivel de servicio co-
mo sobre las nuevas modalidades de gestién del transporte publico.

Los efectos de la aplicacién de las politicas de ajuste, tal como acontecié
con varios sectores de la economia nacional, produjeron, en primera instancia,
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una situacién de crisis que desembocé hacia un nuevo equilibrio. Sin embargo,
asi como en algunas actividades econémicas la recuperacién tuvo un marcado
signo positivo, demostrado, por ejemplo, en el crecimiento del 1,4 % del PIB
per cépita, para la década del 90, en toda América Latina (a pesar de los resul-
tados negativos de los dltimos afios de la década), que contrasta con una caida
de 1,0 % durante los afios 80 (CEPAL 1999), en el sector del transporte urba-
no esta recuperaciéon no se hizo evidente. Contrasta la degradacién del trans-
porte publico con el crecimiento del parque de automéviles particulares.

El reajuste econdmico tiene al menos tres efectos importantes que produ-
cen consecuencias significativas sobre el transporte:

- se produjo una recuperacién econémica acompafiada con una mds acen-
tuada distribucién regresiva del ingreso;

- se abarataron los bienes y componentes importados del transporte;

- se liberalizé fuertemente la gestion y la regulacion de la actividad.

La diferenciacién econdmica y social separé marcadamente a la poblacién, tan-
to desde el punto de vista espacial como laboral, promoviendo la constitucién
de un grueso sector de trabajadores informales, empleados en distintas activi-
dades, entre las cuales también se cuentan diversas modalidades de trabajo in-
formal ligado a la produccién del transporte publico. También produjo una se-
paracién entre los usuarios cautivos del transporte publico y los no usuarios, a
través de un proceso de aumento del poder adquisitivo de estos tltimos que,
enfrentados a un deteriorado servicio, contando con recursos para resolver su
demanda de viajes, lo hacen adquiriendo un vehiculo propio.

El abaratamiento de los bienes importados redujo el precio de los auto-
moviles y vehiculos en general, facilitando su compra por parte de la franja fa-
vorecida de la poblacién (la participacién de un automévil en el presupuesto
familiar de ellos se redujo significativamente); también facilité la integracién de
una franja de poblacién desplazada de sus antiguos trabajos, que encontré en
el transporte una actividad con suficiente desregulacion como para ingresar,
con capacidad de sustentacién laboral en el mediano plazo, lo que promovié la
proliferacién de propietarios de taxis, busetas, furgones, y otros tipos de trans-
porte informal o precario.

Desde el punto de vista del transporte piblico, coherente con lo sucedi-
do en el 4mbito de la motorizacién privada, se aplicaron politicas mds liberales
que privatizaron y/o descentralizaron la operacién o la propiedad de empresas
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publicas, que permitieron alzas tarifarias importantes, al mismo tiempo, se
practicaron menos regulaciones, en suma, menor injerencia del sector publico,
tanto en sus roles de operador como en términos de financiamiento y del cum-
plimiento de las funciones reguladoras del sistema.

Politicas urbanas y diferenciacion social

En lo social, durante todos los afios 80 se produce una reduccién del empleo
industrial en las grandes ciudades y un importante aumento del empleo en el
sector servicios (en 1990, el 48% de la poblacién econémicamente activa tra-
bajaba en servicios, contra un 26% en 1950), donde se esconde una buena
cantidad del empleo informal (CNUAH-Habitat 1996). En rigor, la escala de
desempleo abierto crecié sostenidamente y en los pafses en donde se estabili-
z6 una nueva estructura del empleo, ésta se hizo con niveles mucho mis altos
de empleo precario o informal que lo que existfa en las décadas previas; la cre-
ciente fuerza de trabajo empleada en el sector informal llegé a tener un impor-
tante peso econémico.

Las consecuencias sociales de las politicas de ajuste se expresaron, en bue-
na medida, en la recuperacién econémica basada en un proceso de fuerte acu-
mulacién de los sectores de mayores ingresos de la poblacién. Mientras tanro, la
poblacién de menores recursos, cuyo progreso econémico es menos evidente que
el de las otras capas sociales y cuyo distanciamiento socioeconémico con respec-
to a éstas se hace cada vez mayor, han reorientado su insercion social y laboral
hacia actividades informales, con cambios importantes en sus patrones de vida.

Esta situacién, enmarcada en politicas que producen en la prictica (de
manera més o menos explicita o legal) una desregulacién en el uso del suelo ur-
bano y también de los limites de las ciudades, ha promovido una expansién fi-
sica de las urbes, con desarrollos suburbanos de baja densidad en el caso de los
altos ingresos, y para la poblacién de menores ingresos, con mayor densidad pe-
ro mds distanciados de las manchas urbanas y de sus 4reas centrales.

Estas formas de desarrollo urbano tienen implicaciones importantes para
los sistemas de transporte, pues la urbanizacién en suburbios de baja densidad
de la poblacién més acomodada, estd orientada hacia el uso del automévil pri-
vado y no incita la cobertura de transporte ptiblico, debido a las bajas densida-
des existentes y a las més bajas demandas de transporte publico que alli se pue-
den encontrar.



380 Oscar Figueroa

La accesibilidad y muchas veces las condiciones de infraestructura y equi-
pamiento de los barrios populares apartados, tampoco permiten una buena co-
bertura de los servicios de transporte ptblico formales, lo que concita al desa-
rrollo de servicios més precarios de transporte publico, informales o ilegales,
que ofrecen mayor agilidad y facilidad para atender estas demandas, con mayor
rapidez para acceder a las dreas centrales desde los barrios muy distantes.

Las consecuencias de las politicas urbanas y de usos del suelo sobre el fun-
cionamiento del transporte son variadas y tiene fuerte impacto en la actividad.
Los costos generales del transporte sufren aumentos importantes, debido al cre-
cimiento de las distancias de viaje y a la caida del indice de pasajero transpor-
tado por kilémetro; también por la mayor congestién generada por el aumen-
to del niimero de vehiculos en circulacién. Ademis, el sistema de transporte co-
lectivo se resiente al ver mermadas sus demandas, tanto desde sectores de ingre-
sos altos y medios que usaban estos servicios y que hoy se sirven sélo de su au-
tomévil, como también de la poblacién de bajos ingresos que opta en muchos
por los servicios informales e ilegales. Por tltimo, las condiciones de los centros
urbanos tienden a la degradacién, al ser receptoras de flujos acrecentados, con
mayor congestién y, en muchos casos, igualmente con aumentos importantes
de contaminacién ambiental.

Crecimiento de las tasas de motorizacién

Las politicas de liberalizacién del comercio exterior, en particular de las impor-
taciones, produjeron una importante reduccién en los precios de los automé-
viles, por la baja de los aranceles de importacién de vehiculos, partes y piezas,
lo que significé un aumento importante en el parque automotor de las ciuda-
des, en especial porque esta medida se armonizé con un crecimiento de los in-
gresos familiares gracias a la recuperacién econémica, que produjo una partici-
paci6n cada vez mds reducida del costo de un automdvil en los presupuestos fa-
miliares. La tabla 1 exhibe el proceso de crecimiento de la motorizacién priva-
da para algunas ciudades de la regién.
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Tabla 1: Crecimiento de las tasas de motorizacién

en algunas cindades de América Latina

Ciudad Tasa de Motorizacién | Afo Tasa de Motorizacién | Afio
| Asuncién 10,0 1987 | 14,2 1995
BPenosi\jres 18,9 1991 25,0 1996
Lima 4,4 1989 5,8 1995
Montevideo 11,6 1992 | 20,2 1996
Santiago 9,0 1991 13,8 1996
Sao Paulo 24,3 1992 31,7 | 1995

Fuente: Informaciones de Municipalidades

En muchos casos este crecimiento es agudo, y en periodos de més o menos cin-
co afios, las tasas de crecimiento del orden del 50% o mis (Montevideo, San-
tiago), dependiendo del momento en que los paises comenzaron su recupera-
cién. Mayores tasas de motorizacién implican a la vez, respecto a la evidencia
de la regi6n latinoamericana, un crecimiento mds agudo de la movilidad en au-
tomévil (Vasconcelos 1996), lo que genera un importante aumento de la pat-
ticipacién modal, en ¢l total de viajes en la ciudad, como se puede apreciar en
la tabla 2.

El crecimiento de la participacién del automévil, que aqui sélo se aprecia
para un momento en que los fenémenos evocados comienzan a madurar, ha si-
do mucho mds fuerte durante los afios 90, generando una situacion que aun-
que tiene en la actualidad una expresién en todo el mundo, sufre en la regién
latinoamericana la particularidad de no encontrar condiciones urbanas apro-
piadas (vialidad, gestién de trdnsito, estacionamientos, etc.) para resistir ade-
cuadamente este explosivo crecimiento de los viajes en medios privados.

Sin embargo, si bien la tasa de motorizacidén aumentd debido al creci-
miento del ingreso familiar disponible de los grupos mas acomodados, la li-
beralizacién de las importaciones de vehiculos junto al menor control del
transporte permitié la importacién de vehiculos baratos adaprables al servi-
cio de transporte publico, tales como las vans, las camionetas, los jeeps y las
combis.

El licenciamiento de numerosos funcionarios puablicos los indujo a rein-
sertarse en la actividad econémica a través del sector transporte, comprando ya
sea automoéviles para operarlos como taxis, ya sean pequefios vehiculos de trans-
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porte publico para operarlos en el transporte colectivo urbano, a menudo en el
sector informal o ilegal de esta actividad.

La tabla 3 muestra la ocurrencia de sistemas de transporte informal o pre-
cario, entendido éste como un servicio que utiliza vehiculos inadaptados para
esta funcién (incluso se aprecia el uso de motocicletas en algunos casos), en va-
rias grandes ciudades de la regién. Se aprecia que el fenémeno es bastante ge-
neralizado, e independientemente de si se trata de servicios legales o ilegales, to-
lerados o reprimidos, el hecho importante es que practica una modalidad de
viajes con reduccién de la capacidad de transporte de los vehiculos, convirtién-
dolo en un factor adicional a la congestién que sufren las ciudades.

El resultado agregado de ambas tendencias (o de una de ellas, segtin sea el
caso en distintos paises) ha sido el crecimiento agudo de la circulacién automo-
triz y de la congestién de las calles de las ciudades latinoamericanas, con su se-
cuela de accidentes, contaminacién, desorden urbano, desarticulacién urbana y
degradacién de muchas zonas.

Tabla 2: Evolucién de la participacién de viajes en automévil
en 3 ciudades de América Latina 1986 - 1990

Ciudad 1986 (%) 1990 (%) Tasa de crecimiento/afo
Buenos Aires | 17 34 18,9
Santiago T 21 39
Sao Paulo L 35 | 45 6,5

Fuente: O. Figueroa (1997)
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Tabla 3: Sistemas de transporte informal o precarios
en algunas ciudades latinoamericanas

Ciudad Minibuses o | Camionetas o Taxis Vans | Motos
Busetas Jeeps Colectivos

Bogota X X X
Brasilia X ] | X

Caracas X J X X

Fortaleza J X X

La Paz X X X

Lima i X X o
México X X

Porto Alegre X

Recife X
| Rio de Janeiro X

Salvador X

San Salvador X X o
Santiago X

Santo Domingo X X X X
Sao Paulo ‘ X |

Fuente: Cadaval (1997) y otras fuentes diversas

Crisis del transporte piiblico

Los procesos econémicos y politicos impactaron en el transporte en tres direc-
ciones diferentes:

- generaron una crisis en el transporte pudblico tradicional,
- una aguda expansién de la motorizacién individual
- un uso intenso del automévil,

Por dltimo, la aparicién —explicita o implicitamente alentado por las autorida-
des— de un sistema de transporte colectivo alternativo, muy artesanal ¢ infor-
mal, que compite en la actualidad con el servicio regular. Estos dos tltimos fe-
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némenos hacen que la crisis del sistema de transporte se mantenga y se refuer-
ce en el tiempo.

El servicio de transporte publico, ofrecido por autobuses desde los afios
20 y 30, luego de la desaparicién del tranvia eléctrico en los afios 40, habia so-
brevivido en un marco de una fuerte y compleja regulacién, aunque débilmen-
te aplicada, que se sintetizaba en un control rigido de la tarifa y en una gran li-
bertad para la definicién del nivel de servicio a una rentabilidad mds o menos
constante, a pesar de la ocurrencia de inflacién de costos.

Esta prictica produjo un comportamiento ciclico del transporte colectivo
urbano, expresado en momentos de alta rentabilidad y expansién de la oferta,
generalmente asociados a los momentos de reajuste tarifario, y momentos de
baja rentabilidad y contraccién del sistema, vinculados a los periodos de man-
tenimiento de la tarifa nominal constante pero decreciente en términos reales,
en especial, en los contextos de economias inflacionarias que caracterizaron du-
rante muchos afios a la regién.

Este sistema consigui® una relativa estabilidad que perduré por mds de
cuarenta afios, pero en la medida en que su estabilidad de largo plazo se basa-
ba en una fuerte inestabilidad de corto plazo (Figueroa 1991), se fueron acu-
mulando una cantidad de impactos negativos que afectaron la eficiencia del sis-
tema.

Muchas de estas ineficiencias se tradujeron en problemas acumulados que
exigfan intervenciones mayores al sistema para reposicionarlo en un nivel de es-
tabilidad que le permitiese mantener la eficiencia que caracterizé al sistema de
transporte publico latinoamericano, en comparacién con la experiencia de ciu-
dades de otras regiones del mundo en desarrollo.

Sin embargo, antes de que fuera posible introducir dichas medidas correc-
tivas, la crisis econdmica general de los anos 80 y las reacciones oficiales en ma-
teria de politica econdmica que modificaron el marco y el funcionamiento del
sistema econémico, encontraron al servicio de transporte publico urbano en
una mala situacién para implementar esas correcciones.

La crisis econdmica produjo una caida en la movilidad y por lo tanto, en
la demanda de viajes, que se expresé en una reduccién de las tasas de ocupa-
cién de los autobuses, agravado por el crecimiento de la oferta de transporte, al
ingresar nuevos operadores al servicio. Esta situacién fue compensada por par-
te de los operadores bajo dos modalidades:
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- lareduccién de los costos de operacién a través de una mayor degradacién
del sistema,
- la prictica mis intensa de reajustes de tarifas.

Esta segunda posibilidad, antes fuertemente revisada y controlada por las auto-
ridades, se hacfa posible ahora, en especial en los casos en que la mayor libera-
lizacién del sector permitia manejar més flexiblemente el precio del servicio.

La experiencia de Santa Fe de Bogotd, que se muestra en la Tabla 4, es
ilustrativa de esta situacidn; se observa que el manejo de la variable tarifaria en
el tltimo tiempo, generando fuertes aumentos de precio, permite mantener un
ingreso relativamente constante para los operadores, en la medida en que las ta-
sas de ocupacion por vehiculo decaen fuertemente, debido tanto a la caida de
la demanda como a la mayor competencia por aumento del parque de vehicu-
los. En Santiago de Chile, este comportamiento se produjo en condiciones
muy similares durante los afios 80, como se puede apreciar en la tabla 5.

El fenémeno del alza tarifaria ha sido bastante general en la regién, lo que
ha llevado a un encarecimiento importante del transporte puiblico pricticamen-
te en todas las ciudades latinoamericanas. Si durante los afios 70 y parte de los
80, las tarifas de transporte publico se situaban en casi todas las ciudades en tor-
no a los 10 centavos de délar USA, en la actualidad, la situacién ha variado sig-
nificativamente, multiplicdndose las rarifas por tres 0 mds, como lo muestra la
tabla 6.

En cuanto a la demanda del servicio de autobuses, las alzas de tarifas han
generado caidas en la demanda del transporte por autobiis; un caso representa-
tivo es el que se ha producido en Buenos Aires, donde los autobuses urbanos
experimentaron una caida de cerca de 30% de sus tasas de ocupacién entre
1991 y 1995, mientras que las tarifas en términos reales se han incrementado
en un 30% sélo entre 1993 y 1994,

Un segundo factor a considerar es la desaparicién de las empresas publi-
cas de transporte por autobus. Hasta los afios 70 existian empresas de propie-
dad publica en México DFE, Santo Domingo, Caracas, Lima, La Paz, Santiago,
Montevideo, Sao Paulo y Rio de Janeiro, por nombrar sélo las principales. Dis-
tintos procesos particulares fueron poniendo fin a la mayoria de ellas, en el
marco de la crisis del transporte pdblico y de la accién de reduccién de la fun-
cién pablica.

La empresa Ruta 100 de México, afectada por una fuerte crisis financiera
debido a su minima recuperacién de costos, terminé envuelta en problemas la-
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borales que llevaron a su desaparicién, cuando su participacién en los viajes de
la ciudad se habia reducido a niveles extremadamente bajos (desde aproxima-
damente la mitad de los viajes en transporte piiblico del DF en los afios 80, has-
ta un poco mds del 100% a mediados de los noventa).

Una buena parte de las empresas puiblicas terminaron agotadas por la fal-
ta de financiamiento para mantener la operacién, debido a sus déficits finan-
cieros: la empresa de transportes urbanos de Santo Domingo, Onatrate opera
s6lo una linea y tiene més autobuses parados que en circulacién; en Caracas la
empresa del IMTC fue disuelta cuando ya casi no quedaban vehiculos, lo mis-
mo que sucedié con la ETC de Santiago. Las empresas de Lima, La Paz y Mon-
tevideo fueron disueltas en el marco de la reduccién del papel del Estado en el
transporte; algo similar sucedi6 con la CTC de Sao Paulo, aunque este hecho
se verificé bastante mids tarde, a pesar del crénico y abultado déficit de opera-
cién que ella exhibia.

En muchas de estas ciudades, las empresas publicas de transporte jugaban
un papel importante, imponiendo parimetros de calidad de servicio (Ruta 100,
Onatrate y el IMTC eran los tinicos oferentes que disponian de autobuses es-
tdndar en sus respectivas ciudades, por ejemplo), o funciones de apoyo miés o
menos directos a la regulacidn, como sucedia con la CTC en Sao Paulo.

Estos fendmenos causaron la atomizacién o dispersién del sistema de
transporte publico, produciendo una crisis en el transporte publico formal
abriendo dos caminos alternativos de salida, de acuerdo a las condiciones so-
cioecondmicas de la poblacién. Por una parte, se induce una expansién del
transporte informal, bajo formas cada vez mds rudimentarias y degradadas en
la mayor parte de las ciudades latinoamericanas, atendiendo a la poblacién de
ingresos mds bajos, cuya demanda es funcional con el desarrollo de estas mo-
dalidades.

El uso creciente del automdvil y la degradacion del sistema de transporte
publico son temas muy asociados. El impacto del uso del automévil no se limi-
ta a la reduccién de la demanda de transporte publico, sino al aumento de cos-
tos, debido a los impactos en la congestién, lo que hace que el sistema se dete-
riore ain més y que el recurso al servicio mas artesanal o informal se generali-
ce mis, como mecanismo de rentabilidad, de mejora en las velocidades de cir-
culacién, y de captura de los pasajeros que atin deben depender del transporte
publico.

Estamos frente a una versién local del circulo vicioso del transporte. En
América Latina existe una buena proporcién de ciudadanos cautivos del trans-
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porte publico pues no cuentan con la alternativa de la motorizacién propia. La
degradacién del transporte publico formal no sélo aporta al fortalecimiento del
uso del automévil, sino que da oportunidades a operadores més precarios, que
ofrecen servicios alternativos, més degradados, pero eficaces para resistir la cri-
sis del sector. La consecuencia de ello, congestién mediante, es la caida renova-
da del transporte puiblico formal.

Los limites de la accién sectorial

La crisis se inscribe en el proceso de transformacién de los sistemas de transpor-
te, de cardcter més profundo, que resulta de la adaptacién a los cambios que
acaecen en el comportamiento de los sistemas econémicos nacionales. En este
sentido, muchas de las medidas implementadas por las politicas econémicas na-
cionales tiene su correlato en impactos no deseados o no previstos para la acti-
vidad del transporte, particularmente, en el campo de la movilidad y el uso de
las vias urbanas, como resultado del proceso de cambio de los patrones de viaje,
en términos de participacién modal y de gestién del transporte y del trinsito.

La forma en que las politicas nacionales alentaron comportamientos del
transporte, generé mds problemas que soluciones en el sector. De alli que se
planteen y discutan las alternativas de correccién sectorial de estos resultados
negativos. Sin embargo, la definicién de tales politicas choca con las limitacio-
nes de las doctrinas que las sustentan. En general, alli donde se hacen necesa-
rias politicas correctivas para el uso del automévil como primer causante de la
contaminacién y congestién urbanas se evidencian choques importantes entre
las grandes politicas macroeconémicas y las sectoriales.

La posibilidad de imponer fiscalizaciones a la propiedad (mayores aran-
celes, pagos superiores de derecho de circulacién) o al uso del automévil (so-
bretasa a las gasolinas, mayores precios de estacionamientos en el centro) estd
en abierta contradiccién con los preceptos de las politicas econémicas de evi-
tar la distorsidn de los mercados. La eventualidad de controlar las manifesta-
ciones mds ineficientes, irregulares o ilegales del transporte publico chocan
con las virtudes proclamadas de la competencia modal en el transporte puibli-
co: en varias ciudades brasilefias, los servicios informales y precarios han sido
legalizados (Cadaval 1997), en Santiago, mientras se aplica un sistema de con-
cesiones reguladas en los autobuses, los taxis colectivos gozan siempre de un
régimen desregulado, en Perd y Bolivia, incluso, con contradicciones entre los
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gobiernos nacionales y los locales, se practican sistemas desregulados de trans-
porte publico.

Los esfuerzos por limitar la congestién buscando mecanismos més orto-
doxos como la idea de imponer la tarifacién vial urbana, no tuvo éxito y los sec-
tores politicos en todas las ciudades de la regién se han mostrado renuentes. En
muchos casos se aplican politicas de sesgo liberal para aumentar la oferta de via-
lidad, como es el caso de las concesiones privadas de autopistas, independien-
temente de responder a un déficit real de infraestructura, tiene un impacto nu-
lo, o incluso negativo, para combatir la congestién (Fernindez et. al. 1993).

Una medida menos ortodoxa que se practica hasta hoy en algunas ciuda-
des de la regién, es la politica de la restriccién de circulacién de automdviles
(México, Santiago, Sao Paulo), bdsicamente por razones de contaminacidn; sin
embargo, es limitado el impacto de tales pricticas en el largo plazo.

El énfasis en medidas de gestion de la demanda, cuando se excluyen las me-
didas de cobro que distorsionan los mercados o politicamente inaceptables, que-
da limitada a ideas que tocan cuestiones de largo plazo, tales como la relocaliza-
cién de actividades, la gestién de los horarios de las actividades, la gestién de los
horarios de las actividades o Ja introduccién de modos con bajo impacto ambien-
tal (bicicletas), lo que siendo importante, no resuelve el problema inmediato.

Si el precio de un automévil representa un porcentaje cada vez mds men-
guado del ingreso familiar, los costos de utilizacién de los vehiculos son ain
mads bajos: los permisos de circulacién tienen un valor casi marginal, la gasoli-
na es un producto barato, el costo por el uso de las vias es nulo, al igual que
una buena parte de la oferta de estacionamientos en las ciudades. La capacidad
de presién de los automovilistas (lobby poderoso) y la defensz de los valores de
status que representa la motorizacién individual, parecen constituir poderosas
trabas en la busqueda de soluciones en este campo, en especial cuando son es-
tos sectores los mds influyentes en las politicas nacionales.

La falta de coherencia entre ambos niveles de decisiones constituye un
rompecabezas dificil de resolver por los técnicos y las autoridades del transpor-
te, limitados a un marco que no posibilita una salida eficiente.

La particularidad de los mercados de transporte, por su falta de transparen-
cia, su imperfeccién, su multiplicidad de bienes ofrecidos y demandados, la fuer-
te carga de externalidades y la imposibilidad de generar equilibrios por la sola ac-
cién de la oferta y la demanda, obliga a que se introduzcan medidas correctivas
mds pragmaticas y menos dogmiticas, si no resultara dificil producir equilibrios
saludables y mejoramiento del sector y de las condiciones de vida urbanas.
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Tabla 4: Bogotd: tarifas del transporte pablico, tasas de
ocupacién ¢ ingresos por autobds

Afo Pasajeros/vehiculo/dia l Tarifa (en US$) Ingreso/vehiculo/dia
1985 166,4 | 0,18 | 29,90

1988 179,7 0,09 16,68
(1993 130,2 0,19 25,13

1995 121,8 0,24 29,39

Fuente: Bceom-Pablo Bocarejo (1998)

Tabla 5: Santiago: tarifas del transporte publico, tasas de
ocupacién e ingresos por autobis

Afio | Pasajeros/vehiculo/afio| Tarifa ($ Chilenos Constantes) | Ingreso/vehiculo/afio
1978 | 162.069 29,92 4.849.105 |
1989 | 110.201 59,60 6.567.980

Fuente: Bceom-Pablo Bocarejo (1998)

Tabla 6: Tarifas actuales de transporte ptblico
en diversas ciudades latinoamericanas*

Ciudad Tarifa
Bogotd | 0,45
Buenos Aires J 0,60
Caracas i 0,18
Lima | 0,40
Santiago | 0,41
Quito i 0,30
Sao Paulo 0,60

*en US délares corrientes de 1997

Fuente: Municipalidades



390 Oscar Figueroa

Bibliografia

BCEOM - Pablo Bocarejo

1998  Lineamiento para el disefio de un nuevo sistema de rutas de trans-
porte priblico en Santa Fe de Bogotd. Informe de consultoria,
Bogota.

Cadaval, M.
1997  Transporte informal nas cidades brasileras. NTU-ANTDP, Brasilia.
CEPAL

1995  Balance preliminar de la economia de América Latina y el Cari-

be, Santiago.
CNUAH - HABITAT

1996  Un mundo en proceso de urbanizacién. Tercer Mundo S.A. Edi-

tores, Bogoti.
Ferndndez, D. et. al

1993  Vias elevadas para Santiago: ;una opcién vilida? Revista EU-

RE, Vol. XIX Ne°. 56, 95-115.
Figueroa, O.

1990  Diagnéstico del Sector Transporte Colectivo en Santiago de Chile:

los efectos de la desreglamentacién. Informe CEPAL, Santiago.
Figueroa, O.

1991 Les politiques de transport en commun dans les villes d’Amé-
rique Latine. Tesis de Doctorado. Universidad de Paris XII,
Paris.

Figueroa, O.

1997 Lavoiture dans les systémes urbaines en Amérique Latine, Jor-
nadas especializadas Mobilités et politiques de transport dans les
villes en développement. INRETS, Paris.

Vasconcelos, E.

1996  Transporte urbano nos paises en desenvolvimento. Editoras Uni-

das, Sao Paulo.



La ciudad del deseo

Jordi Borja

La ciudad es la calle

¢Qué es un puente? Preguntaba el falso ingenuo Julio Cortdzar. Y se respon-
dia: una persona cruzando un puente.;Qué es una ciudad? Un lugar con mu-
cha gente. Un espacio publico, abierto y protegido. Un lugar, es decir un he-
cho material productor de sentido. Una concentracién de puntos de encuen-
tros. En la ciudad lo primero son las calles y plazas, los espacios colectivos, lue-
go vendrén los edificios y las vias. El espacio piiblico define la calidad de la ciu-
dad, porque indica la calidad de vida de la gente y la cualidad de la ciudada-
nia de sus habitantes. El hermoso libro de Allan Jacobs, The streets of the cities
analiza, precisamente, las ciudades a partir de la calidad —estética y cultural,
funcional y social, simbélica y moderna- de sus calles. Entre las cinco prime-
ras se incluyen dos avenidas de Barcelona, las Ramblas y el Paseo de Gracia.
jFantastico para un barcelonés que, sin embargo, no puede olvidar que en los
anos 60, el mal llamado urbanismo desarrollista estuvo a un tris de desapare-
cer estos paseos urbanos en aras de las vias ripidas. Por fortuna la ciudadania
resistié y los nuevos rumbos de los afios 80 nos devolvieron la cultura de Cer-
da, el urbanista de la cuadricula quien declaré: “en la ciudad las calles no son
carreteras” y la priorizacién de los espacios piblicos como estrategia de “hacer
ciudad sobre la ciudad”.
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El lugar de los encuenttos ... y su negacién

En un coloquio celebrado en Buenos Aires en 1996, el director de planeamien-
to de la city de Londres afirmaba: “La mercancia mds importante que se inter-
cambia en una ciudad es la conversacién, la informacién face to face, la murmu-
racién...” En consecuencia es necesario el bar, el restaurante. El urbanismo de-
be garantizar, por lo menos en la dreas densas, que en cada manzana los bajos
sean lugares de encuentro, comercios, y sobre todo cafés, “el equipamiento mas
importante de la ciudad”. Sin embargo, la deformacién del urbanismo funcio-
nalista combinando zeoning y privatizacién, caricatura perversa del movimien-
to moderno, crea una nueva imagen de la ‘ciudad emergente’ en la que las pie-
zas, la arquitectura de los objetos-mercancia, substituye la ciudad del intercam-
bio y de la diversidad. La ciudad fragmentada es una ciudad fisicamente segre-
gada, socialmente injusta, econémicamente despilfarradora, culturalmente mi-
serable y politicamente ingobernable.

¢La ciudad metropolitana puede ser ciudad?

La evolucién de algunas grandes ciudades latinoamericanas, por ejemplo Sao
Paulo, México o Bogot4, parecen condenar, como reliquias del pasado, la ima-
gen de la ciudad como espacio publico, como lugar o sistema de lugares signi-
ficativos, como heterogeneidad y como encuentro. Segregacién social y funcio-
nal, centros especializados, dreas fragmentadas y dos desafios basicos a resolver:
circulacién y seguridad. Pero, ocurre que afrontar directamente estos dos desa-
fios parece conducir mds bien a agravar los problemas, en vez de resolverlos. Las
zonas de baja densidad y las pautas sociales de clase media utilizan el automé-
vil para todo. Las autovias urbanas acenttian la segmentacién urbana, promue-
ven desarrollos urbanos ghetizados, aumentan las distancias y multiplican la
congestion. El modelo hasta el limite de lo absurdo es el Sao Paulo ‘malufista’
que quedard como una de las mayores aberraciones urbanisticas del siglo XX.
Més autovias urbanas es igual a peor circulacién y a menos ciudad. Asi como
mds policia protectora de las dreas residenciales y comerciales més demandan-
tes (medias y altas) crea mds inseguridad en los espacios publicos y en las dreas
suburbanas menos protegidas. Cuando no es la policia uno de los factores de
mayor inseguridad.
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La ciudad metropolitana no estd condenada a negar la ciudad, sino que
puede multiplicarla. El desafio real es establecer una dialéctica positiva entre
centralidades y movilidades, haciendo del espacio ptiblico el hilo de Ariana que
nos conduzca por lugares productores de sentido. El derecho a la centralidad ac-
cesible y simbdlica, a sentirse orgullosos del lugar en el que se vive y a ser reco-
nocidos por los otros, a la visibilidad y a la identidad, ademds de disponer de
equipamientos y espacios publicos préximos, es una condicién de ciudadania.
Como lo es el derecho a la movilidad, pues supone informacién e intercambio,
oportunidades de formacién y de empleo, posibilidad de acceder a las ofertas ur-
banas y de apropiarse de la ciudad como conjunto de libertades. Si los derechos
de centralidad y de movilidad no son universales, la ciudad no es democrética.

Los centros de las ciudades: los lugares de las diferencias

Los centros urbanos son los lugares polisémicos por excelencia: atractivos para
el exterior, integradores para el interior, multifuncionales y simbdélicos. Son la
‘diferencia’ mds relevante de cada ciudad, la parte de la misma que puede pro-
porcionar mis ‘sentido’ a la vida urbana. Y sin embargo... Cuando no se espe-
cializan y se homogeneizan hasta parecerse todos, se deterioran y se convierten
en dreas marginales. Unos, de dia se congestionan y de noche se vacfan, otros
reciben el doble estigma de la pobreza y de la inseguridad. Hoy, el centro son
los centros y en la ciudad metropolitana el centro-centros tiende a ser el terri-
torio de la ciudad-municipio, por lc menos.

Hacer ciudad hoy es, ante todo, hacer ciudad sobre la ciudad, hacer cen-
tros sobre los centros, crear nuevas centralidades y ejes articuladores que den
continuidad fisica y simbdlica, establecer buenos compromisos entre el tejido
histérico y el nuevo, favorecer la mixtura social y funcional en todas las 4reas.

Para lo cual, y sin que puedan darse recetas mégicas, validas para cualquier
lugar y cualquier tiempo, conviene tener en cuenta algunos criterios que casi
siempre resultan eficaces, como son:

- Nunca hacer un proyecto para resolver un problema, sino para resolver 2,
3, 6 varios problemas a la vez. Por ejemplo, una ronda o via perimetral sir-
ve a la circulacién individual y colectiva, recalifica los entornos urbanos,
genera centralidades en los bordes, soporta equipamientos y espacios pu-
blicos, posee valor cultural... o, al menos, asi debiera ser.
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Disefiar primero el espacio publico y articular ejes de continuidad fisica
y simbdlica entre los nuevos proyectos y la ciudad existente. Por ejem-
plo la Defense no seria parte de Paris si no estuviera en el eje Louvre y
Champs Elysées y no culminara con la Grand Arche. No ocurre lo mismo
con la Grand Bibliotheque. Los grandes proyectos de arquitectura urba-
na si no resuelven bien su relacién con los entornos no pueden conside-
rarse exitosos.

Vivienda, siempre vivienda. Las reas urbanas sin vivienda no son ciudad,
expresan la alienacién urbana. Hay que mantener vivienda en las 4reas
centrales e incorporar, por lo menos, entre un 30 y un 50% de vivienda
en todos los grandes proyectos urbanos aunque se presenten como areas
de nueva centralidad, parques empresariales de servicios, etc. Las opera-
ciones de vivienda deben evitar la homogeneidad social. Proyectos habi-
tacionales de vocacién social, dnicamente, para estratos bajos son antiso-
ciales. Bogota tiene buenos ejemplos de ello, desde Ciudad Bolivar hasta
El Tintal. Mixtura social es mds empleo, mas equipamiento, mds integra-
cién en la ciudad y mis visibilidad del lugar.

Actuar sobre los bordes, los antiguos barrios populares por su historia, los
ejes circulatorios por su posicién estratégica, las dreas obsoletas recupera-
bles (industriales, militares, ferroviarias, portuarias, etc.) sobre la base de
‘grandes proyectos urbanos’ que formen parte de una estrategia o de un
‘proyecto ciudad’ coherente y deseable, compartido por consenso social y
cooperacién publico-privada.

Respetar la historia, la trama existente, la tradicién cultural del urbanis-
mo de cada lugar. Por ejemplo, ciudades con una cuadricula potente, co-
mo Buenos Aires, no pueden impunemente desarrollar proyectos basados
en enormes torres aisladas rodeadas de estacionamientos. Otras ciudades
deben jugar con sus elementos fisicos propios, como Rio (el aterro, los
morros), o con sus elementos socioculturales, como Sao Paulo (la compo-
sicién ‘étnica’ de sus barrios). En otras quizds hay que inventar la historia
en el presente por su desarrollo pasado acelerado y deformado como Bo-
gotd, aunque siempre hay elementos positivos en que apoyarse (la sierra
sobre la que se adosa la ciudad, las ‘carreras’, las zonas de baja densidad
que pueden generar espacios publicos, la excelente tradicién arquitecténi-
ca, etc.)

El sector piblico debe ser promotor, no simplemente controlador, regula-
dor y operador subsidiario. No hay grandes proyectos urbanos, de recon-
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versién o ex novo, sin un programa ptblico potente que abra brechas, que
impulse operaciones ancla y que establezca certidumbres y condiciones
para los agentes privados. El mercado solo no hace la ciudad, la destruye
primero y luego se destruye a si mismo, pues genera monopolios y rentas
de posicién, es decir elementos rigidos y paralizantes. El sector piblico,
por el contrario, puede desarrollar la ciudad utilizando el mercado.

- Hacer ciudad es hacer comercio y hacer cultura, términos histdrica y eti-
molégicamente vinculados. Es decir, la ciudad es el lugar de los intercam-
bios y de las identidades. La cualidad del espacio piblico es el valor esen-
cial de la ciudad, pues en €l se expresan, en su sentido més amplio y am-
bicioso, comercio y cultura. El lujo del espacio piiblico no es lujo, es in-
versién econémica y es justicia social.

Ciudadania o barbarie

¢La ciudad tiene futuro o tendemos a un mundo periurbanizado de ciudades
débiles? Actualmente la poblacién ‘suburbana’ es el doble o el triple de la pobla-
cién ‘urbana’, es decir que vive en ciudades y no en periferias. El mundo subur-
bano serd un mundo bérbaro, de ghettos y de tribus, injusto y violento, excepto
en centros protegidos que tenderdn al autoritarismo. Frente a esta perspectiva
que parece ser fatal, pero no es un destino obligatorio, emerge nuevamente la
ciudad como lugar, como mixtura, como espacio colectivo, como referente cul-
tural. Construir hoy la ciudad del siglo XXI es tener un proyecto de ciudadania,
ampliar los derechos de tercera generacién, el derecho al lugar y a la movilidad,
a la ciudad refugio y a la identidad local, al autogobierno y a la diferencia, a la
igualdad juridica de todos los residentes y a la proyeccién exterior.

Los progresos sociales no empiezan en las instituciones, sino mds bien cul-
minan en ellas. Los progresos se materializan en politicas que se formalizardn
en instituciones. Pero antes hay que combatir por nuevos derechos ( y respon-
sabilidades) y legitimar esta exigencia. Se ha dicho que nuestra época es, como
otras que se han dado en la historia, una era de conquista de nuevos derechos.
También se ha dicho que es el siglo de las ciudades. En consecuencia, es la era
de los derechos urbanos. Pero la exigencia del derecho surge de la rebelién mo-
ral, del deseo de poseer algo, unas libertades y unas oportunidades que se nos
niegan. La ciudad del deseo no es la ciudad ideal, utdpica y especulativa. Es la
ciudad querida, mezcla de conocimiento cotidiano y de misterio, de segurida-
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des y de encuentros, de libertades probables y de transgresiones posibles, de pri-
vacidad y de inmersién en lo colectivo. Hay que reinventar el erotismo de la
ciudad que no se encuentra ni en el miedo latino a lo publico, la ‘4gorafobia’
enfermedad reciente de la ciudad latinoamericana, ni en la asepsia aburrida del
balneario suizo protegido. Ser ciudadano es el derecho a sentirse protegido, pe-
ro también la libertad de vivir la aventura urbana.

Si hace un siglo se pudo decir ‘Civilizacién o barbarie’ unos; ‘Socialismo
o barbarie’ otros, hoy el referente de la accién colectiva de progreso se deberia
llamar ‘Ciudadania o barbarie’.



Algunos imaginarios urbanos desde
centros histéricos de América Latina

Armando Silva

Si pensamos los centros de nuestras ciudades, desde los espacios puablicos, en las
plazas, en los parques; desde el modo de imaginarlo de sus ciudadanos o desde
las nuevas précticas o intervenciones a que son sometidos, tendrfamos algunas
novedades para explorar'.

Con excepciones cada vez mis reducidas de ciudades americanas (quizd
algo de Buenos Aires, Montevideo y otras pocas) que cuentan todavia con es-
pacios y calles generosas usadas para caminatas y paseos urbanos, los otros cen-
tros de las grandes ciudades del continente, estdn, por lo general, casi abando-
nados. ‘La gente de bien se ha marchado’ y han llegado otros moradores: los
pordioseros de Lima, los vendedores de flores que se toman a Santiago, los ‘ras-
tras’ que pasean aterrorizando a bogotanos, los ‘picadores’ que recorren los mu-
ros paulistanos, llendndolos con sus extrafias ‘grafias’ de escrituras cirilicas, los
indigenas sin trabajo que se han instalado en la plaza de comercio de Quito, los
carros disparados por las calles de Caracas por sobre los puentes del Centro Bo-
livar, los desfiles sindicales a toda hora que trancan y hacen imposible recorrer
a La Paz, en Bolivia. Aquellos que tenian el poder y vivian en los centros, se han
marchado en bisqueda de més orden, silencio y tranquilidad.

Al respecto, son interesantes las observaciones del estudio que sobre ciu-
dad de México realizé el sociblogo Raiil Nieto (1998) sobre marginalidad en
esa ciudad, uno de sus apartes se ocupa de evaluar cémo ellos califican o inter-
pretan su nivel de vida asociado al uso de la ciudad. Segiin las respuestas obte-

1 Presento el ¢jercicio de un trabajo que busca llevar la propuesta de los imaginarios urbanos al uso y evo-
cacién de los centros de las ciudades americanas. Como autor pido que se entienda solo como borrador
de trabajo.
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nidas, en su generalidad, con excepciones, sus niveles de vida son reconocidos
entre regulares y malos, “siendo las respuestas negativas predominantes”. Pero
el panorama cambia cuando se trata de evaluar las fiestas o reuniones informa-
les que se realizan entre vecinos sobre las cuales se encuentran expresiones de
aprecio, confianza y bienestar. Se deja ver en ello algo que posiblemente es
constante en el continente: ¢cémo lo grupal se valora sobre lo publico; como lo
micro (el barrio o colonia) adquiere importancia sobre lo macro (la ciudad to-
tal) que incluye al centro, que mds bien se deja como espacio de anonimato.

Si bien los centros de las ciudades se desocupan de la ‘gente de bien’, tam-
poco los ‘marginales’ lo toman como suyo, como si lo hacen respecto a sus ba-
rrios o colonias.

Cuando los habitantes de Bogotd, (Silva 2000) concluyen en sus mundos
imaginarios que la Carrera 15 es femenina, mientras la Carrera 10, en el cen-
tro, es masculina, estin construyendo, bajo el mundo de una forma humana,
dos caracteres opuestos.

Bajo los signos del arte no estudiamos el objeto en su materialidad, en su
esencia de cosa, sino en su manifestacién sensible, como objeto estético de la
cultura. Las calles descritas son mujer y hombre, no porque sobre la una o la
otra no transiten los del sexo opuesto, sino porque los bogotanos le han asigna-
do formas sensibles, han antropologizado un espacio, han hecho de la calle un
signo de otra cosa: del sexo de la ciudad. Y cuando indagamos qué es hombre
y qué es mujer para los bogotanos, entonces el mapa mental se amplia: la mu-
jer es aquel sujeto imaginario que huele bien, es bonita, se muestra como una
vitrina, se deja caminar y se goza mirando. El hombre, triste episodio urbano,
sigue siendo para varios habitantes de la ciudad mencionada, lo que despide
malos olores, es identificado con ferreterfa y herramientas, agresivo como un
chofer de bus, veloz y pendenciero.

Caracas, por su parte, la veloz, la intrépida, la moderna, es quizd, de las
urbes del continente, la que mis da a sus moradores la sensacién que sefiala el
soci6logo Tulio Herndndez de estarse haciendo, de “promesa irrealizable de una
ciudad siempre inconclusa” (Herndndez 1998). Estos atributos de lo nuevo, de
no-histérica que le otorga también el escritor José Ignacio Cabrujas al conside-
rarla tan solo la “maqueta de una ciudad universal, incapaz hasta ahora de en-
contrar su funcionamiento”, corresponden a designaciones evocativas con las
que el afecto (patriético o ciudadano) sale para expresar el deseo al contrario:
el amor por el terrufio dicho con venganza.
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Algo parecido ocurre, como actitud literaria, en el México de Carlos
Monsivéis, siempre expresando su afecto al revés, por el odio y el rechazo, por
negacién a las infamias que nos toca vivir en nuestras ciudades. Interesante, pa-
ra otro capitulo, ese amor al revés de tantos escritores y estudiosos de las ciuda-
des de América Latina que, a través de la prensa y otros medios, se lanzan con-
tra sus propias ciudades para expresar cuanto la aman y cudnto desean que sea
otra. Estdn allf los efectos literarios de unos imaginarios sociales que son rein-
terpretados por la escritura de algunos escritores.

En las dltimas encuestas que adelanta el equipo de investigacién sobre cul-
turas urbanas? ha salido que, en Bogotd, una gran parte de sus ciudadanos afir-
man y expresan ¢l odio contra su ciudad, pero también reconocen que no la
cambiarian por ninguna otra. Este mismo espacio es el sustento de la novela so-
bre Medellin del joven escritor ‘paisa’ José Franco quien concluye, por boca de
su narrador, que “algo muy extrafio nos sucede con ella porque a pesar del mie-
do que nos mete, de las ganas de largarnos que todos alguna vez hemos tenido,
a pesar de haberla matado muchas veces, Medellin termina ganando... piadosa
y posesiva pero, también, puta, exuberante y fulgurosa” (Franco 1999).

Los anteriores ejemplos recurren a una verdad que mueve los imaginarios,
una especie de pragmdtica urbana mediante la cual la ciudad estd expuesta a
una permanente actualizacién de su poética ciudadana. Una pragmadtica urba-
na que atiende a la interiorizacién de los usos de la ciudad para que cada urbe
la ‘acometa’ como acto ciudadano. Quiz4 sea la forma de establecer un paran-
gon sostenible entre el ciudadano y el artista: mientras el arte piblico de hoy
habla de ‘intervenciones’ o de performances (Silva 1999), los ciudadanos, desde
siempre, hacen la ciudad, interviniéndola. O, ;cémo descifrar al caraquefio que
hace su ciudad, en sus imaginarios, la més ‘veloz’ (como lo dicen Herndndez o
Cabrijas en el parrafo anterior) o la mds ‘modernista’ (cuando se asocia a la Ca-
racas del escultor Soto con el Op Art ‘propio’ de Caracas)?

A pesar de todo, en los tltimos afios, quizd también paralelo a la evolu-
cién del nuevo arte publico, se vuelve a mirar la ciudad con sus centros histé-
ricos como conjunto; entonces los llamados espacios publicos, ahora por accién
de autoridades oficiales, se tornan objetos de embellecimiento y funcionalidad
y asf se apunta a la ciudad bajo pretexto de cualquier evento. Sevilla y la cele-
bracidn de los 500 afios o Barcelona y los olimpicos; el centro de Manhattan y

2 Me refiero a la investigacién en marcha gestada por el Convenio Andrés Bello, en el equipo de Bogoti,
segun informacién de su coordinador, el antropélogo Guillermo Santos.
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su nueva visién turistica de Nueva York o, mds recientemente, en América de
Sur los centros de Bogotd, Santiago y otras del continente se ‘recuperan’ para
fines sociales y ludicos.

La construccién de la imagen de una ciudad en su nivel superior, aquel en
el cual se hace por segmentacién y cortes imaginarios de sus moradores, o sea
la ciudad subjetiva, conduce a un encuentro de especial afecto con la ciudad:
ciudad vivida, interiorizada y proyectada por grupos sociales que la habitan y
que en sus relaciones de uso con la urbe no sélo la recorren, sino la interfieren
dialégicamente, reconstruyéndola como imagen urbana. De este modo, la ciu-
dad puede proyectarse como un cuerpo humano, con sexo, corazén, miembros,
pero también con sentidos: huele, sabe, mira, oye y se hace oir y se interviene
colectivamente. La ciudad, asi, corresponde a una organizacién cultural de un
espacio fisico, mediitico y social.

Una ciudad no sélo es topografia, sino también utopia y ensofiacién. Una
ciudad es lugar, aquel sitio privilegiado por un uso, también es lugar excluido,
aquel sitio despojado de normalidad colectiva por un sector social. Una ciudad
es dia, lo que hacemos y recorremos y es noche, lo que recorremos pero dentro
de ciertos cuidados o bajo ciertas emociones nocturnas. Una ciudad es limite,
hasta donde llegamos, pero también es abertura, desde donde entramos. Una
ciudad es imagen abstracta, la que nos hace evocar alguna de sus partes, pero
también es iconografia, en un cartel surrealista o una vitrina que nos hace vi-
virla desde una imagen seductora. Una ciudad, pues, es una suma de opciones
de espacios, desde lo fisico, a lo abstracto y figurativo, hasta lo imaginario, que
hoy pasa también por su construccién mediética-digital.

Algunos recientes filmes (desde Blade Runner o Escape from New York has-
ta The Matrix o la espafiola Abre los ojos) muestran la analogia entre el mundo
virtual urbano construido por las computadoras y los espacios de una ciudad
donde lo propiamente fisico y palpable es vivido desde la clonacién tecnolégi-
ca. Hoy, pues, cuando la ciudad en su avance desterritorializador, en ese ocaso
sefialado por varios estudiosos, donde las fronteras que “parecian acotarla como
espacio definido y que en su condicién de tal demarcaban el afuera del aden-
tro”, llega al punto en el que lo urbano les impone desde afuera, para acabar
siendo ella un espacio sin fronteras’. Es decir, otra vez, lo urbano excede la ciu-

3 Una visién sintética de lo anterior por recoger el pensamiento de varios autores contempor4neas se en-
cuentra en ¢l ensayo de Jairo Montoya: La emergencia de las subjetividades metropolitanas, en Metropd-
lss, espacio, tiempo y culturas. Revista de Ciencias Humanas, Universidad Nacional de Colombia, Mede-
Jin ( Ndmero 24) , 1998.
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dad, situacion que hace del paradigma de la ciudad imaginada su més fuerte re-
gistro. La ciudad pasa a ser aquella concebida en los croquis sociales de sus mo-
radores. Mas si lo pensamos, en la actualidad parece que asistimos a lo que al-
gunos denominan la era de la cultura, donde la vida cotidiana se encuentra ane-
gada por la ‘cultura de la empresa) la ‘cultura de los jévenes’ o la del ‘trabajo’,
como parte de ese nuevo gran emblema de la globalizacién y cultura (Bayradi
y Lacrarrieu 1999).

Lo imaginario, dentro de imagen de una ciudad, marca un principio fun-
damental de percepcién: la fantasfa ciudadana hace efecto en un simbolismo
concreto, como el rumor, el chiste, el nombre de un almacén, la seleccién de
un programa televisivo, la navegacién por Internet. Aqui vale la pena, a titulo
de reconocimiento de imaginarios de los centros de las ciudades, recordar el
nombre evocador de ciertos lugares de la ciudad como, por ejemplo, el restau-
rante bogotano ubicado en la calle frente al Cementerio Central de Bogot4, lla-
mado, sin mas, Ultima Ldgrima o la escultura el Caballito Amarillo, en el cen-
tro de la ciudad de México, poderosa figura hecha en hierro e instalada en al
Paseo de la Reforma, en el lugar de donde salian olores nauseabundos de las al-
cantarillas, actuando como tubo de escape, y hoy sirve mds bien como agrada-
ble sitio de referencia visual. Parte de la retérica urbana.

Fernando Carrién (1999) demostré que en Quito los nombres de las ca-
lles pasan por tres mentalidades en su historia: comenzé por llamdrselas seglin
el nombre de lo que ocurria en el sitio, por ejemplo, la Calle de la Quebrada o
del Sastre, o el nombre de algin distinguido personaje espafiol o criollo que la
habitase, segtin el recuerdo ciudadano; siguié con el nombre de una conmemo-
racién, por ejemplo, Plaza de la Independencia o del Teatro; mientras hoy las
calles se nombran por nimeros, calle N°. B con la avenida 3. La funcionalidad
gana terreno frente al recuerdo social.

Algunos ritos urbanos desde el centro de las ciudades

Seguin lo sostenido hasta aqui, hay obligacién de volver a pensar nuestras ciu-
dades, ahora desde otras dimensiones culturales. Intento comprender y eviden-
ciar una naturaleza abstracta, simbélica, para ejercitarnos en los modos c6mo
se estructura la realidad social. Deben existir lazos profundos que relacionan los
croquis grupales y las metaforas urbanas, a aquella operacién social de segmen-
tacién y representacién de un espacio urbano, con los modos ciudadanos de vi-
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vir y asumir, ‘realizando’, una urbe. La memoria urbana se construye a través
de sus metéforas. Comprender lo urbano de una ciudad, pasa, por decirlo de
este modo, por el entendimiento de ciertos sentidos de urbanizacién. La com-
prensién del simbolo urbano, entendido éste como construccién social de un
imaginario, requiere de un esfuerzo de observacién y segmentacién en cuanto
experiencias que emergen de la misma cotidianidad.

Me propongo entonces tomar tres casos concretos de ciudades de Améri-
ca Latina y de tales observaciones deducir los puntos que he subrayado de una
ritualidad ciudadana que tome origen en habitar ¢ intervenir de manera colec-
tiva los centros de las ciudades.

La primera que destaca la narracién urbana a través de una manifiesta dis-
posicién ritual en espacios sagrados de la ciudad, en especial referencia a ciu-
dad de México. Otra dominada por experiencias de ritos sobre pricticas visua-
les en Argentina, alrededor de la Madres de Mayo, en la cual subrayo la teatra-
lidad. La siguiente en relacién con representaciones de nuevos actores sociales
mediatizadas por la televisién de figuras marginadas y despreciadas que, no obs-
tante, aparecen como nuevos e importantes actores de la vidas cotidiana, en Pe-
rd, o nuevas figuraciones de protesta en calidad estética como experiencias ve-
nezolanas o brasilefias y en las cuales se destaca su accidn performativa enten-
diendo, en estos casos, un ‘centro medidtico’ que afecta la vida cotidiana.

Ejemplos que constituyen la transformacién del espacio empirico en el es-
pacio ritual urbano y, por tanto, el ingreso a la fantasmagoria ciudadana en el
uso de ciertos lugares como consecuencia de una actividad limite de la ciudad.
Estos casos rivalizan con al abandono fisico de nuestros centros urbanos y ge-
neran expectativas de nacimiento de nociones urbanas especificas de los pobla-
dores de América Latina que ameritan ser estudiados y reconocidos como par-
te ‘central’ de las culturas urbanas.

Los salones de baile de ciudad de México desde su propio centro

Uno de los mejores modos de comprender lo sagrado dentro del espacio urba-
no, se capta en la organizacién espacial de los salones de baile de ciudad de Mé-
xico. Esta tradicién, que se conserva en esta ciudad desde los afios cuarenta y
que sigue el estilo de entonces, heredado de los dancing club de los Estados Uni-
dos, alcanza hoy éxitos insospechados. Tanto El Salén California, como los
otros dedicados a esta actividad, mantienen una proxémica estricta, quizd sagra-
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da, como argument§ la antropéloga mexicana Amparo Sevilla (1997), quien es-
cribi6 sobre el tema para la Universidad Nacional Auténoma de México y cu-
yas observaciones me sirvieron para estas consideraciones.

En el salén California hay una nave central y dos laterales, simulando ya
la distribucién de la arquitectura gética de las iglesias catdlicas. En la nave cen-
tral se baila por parejas. En el lado izquierdo, permanecen aquellas personas que
llegan emparejadas o los que asisten en grupo. En el lado derecho, se colocan
los hombres que van ese dia o la noche a bailar. El baile se desarrolla en norma-
lidad, bajo un silencio que pesa. Quienes no se conocen e intentan bailar por
primera vez, no se miran los rostros, ni se hablan, pues esto podria dar lugar a
falsa alarma como permitir pensar que la chica puede estar interesada en algo
méds que el simple baile. La verdad es que alli, a tales salones, no se va a ligar.
El significante es el baile por el baile.

La parte superior de la nave central es el lugar mas ritualizado. Allf est re-
servado al espacio-trofeo, donde se baila porque se es grande. Sé6lo los verdade-
ros expertos pueden ocupar este espacio y si lo hacen tienen que hacerlo demos-
trando sus cualidades bailarinas: se le forma un ruedo a quien se lanza a tomar-
se el espacio y todos los siguen con las miradas de admiracién. Quien alli llega
ejecuta varios pasos con su pareja, dentro de un sentido bien tradicional, en el
que el hombre siempre lleva la batuta. Igual acontece en todo el salén y las mu-
jeres acompafan al bailarin.

El'salén de baile en ciudad de México es una institucién de lo urbano. Allf
se va a bailar y punto, como dije, en un encuentro con la ciudad. En el Cali-
fornia, nada de licor y menos de drogas. Su lema es claro: “El palacio del baile
en México: di no a las drogas”. Allf asisten personas de todas las edades pero,
en especial, la franja entre 20 y 40 afios. Se puede ir sin pareja, pero dispuesto
a bailar. El que no baila no es bien recibido ni bien mirado por los asistentes
que no quieren verse convertidos en especticulos para ser mirados.

Es urbano también, pues se trata de hacer cosas urbanas, como estar con
otros ciudadanos en el anonimato. Se dan muchos eventos de personas que vi-
ven en la provincia y viajan los domingos por la mafiana al centro de la ciudad
de México, con el fin de pasar alli la tarde y regresar por la noche a su pueblos
o pequefias ciudades cercanas a la capital. Pasar un dia en el salén les significa
bailar, ver jévenes de la ciudad, y sentir los ritmos de moda. Pero sobre todo,
significa hacer vida social urbana, sin ser vistos por los compadres y comadres
de su pueblo.
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La musica que tocan también es urbana. Se dedican sobre todo al danzén
mexicano, al rock americano, a los ritmos caribefios, como salsa y a la cumbia
colombiana. Estos son los bailes predilectos, pero todos los siguen y mueven es-
tilo danzén-rock.

En realidad, estos salones son un lugar regio del mestizaje y todo alli apa-
rece como de otro lugar y de otro tiempo. Hay cierto anacronismo, en medio
de lo ‘puro mexicano’, como la ranchera y el danzén adaptado que dejan ver
una dimensién popular bien equilibrada. Quiz4 esto no anda lejos de cierto es-
tilo mexicano en darle todo un sabor muy local y, al mismo tiempo, ser una
cultura muy abierta a nuevas influencias foréneas.

El sal6n de baile en ciudad de México, por lo dicho, es uno de los luga-
res mds expresivos de ritualidad ciudadana. Sus ceremonias son repetitivas, pe-
ro se vive cada una como si fuese tnica y en la mds lejana sospecha de tratarse
de un ritmo que se repite ritualmente y que hace ciudadanos a quienes parti-
cipan en él.

La teatralidad en el ritual de las Madres de Mayo, en Argentina

Lo ocurrido en Argentina, luego del 24 de marzo de 1976, es ejemplar, en la
dimensién de resistencia simbdlica, cuando se inicia el proceso de “Reorgani-
zacién Nacional”, lanzado por la Junta Militar que se hace cargo del gobierno.
Durante su mandato, los ciudadanos son sospechosos de subversivos. Se trata
de reorientar la sociedad argentina bajo el lema: ‘un cambio de mentalidad’.
Nada menos que esto. La misma junta introduce unos componentes imagina-
rios que vale la pena tener en cuenta en la reaccién que ocasiona.

Quizé lo visual como denuncia no habia adquirido, como en Argentina
de entonces, una dimensién tan colosal, pues abarca a casi toda la sociedad ci-
vil. La comunicadora Miryam Casco (1993) fue redactando una descripcién de
los mds importantes ritos visuales de las Madres de Mayo, que juzgo interesan-
te reubicar para este ensayo.

Ante la imposibilidad de que los reclamos deban ser escuchados por las
vias tradicionales: juzgados, comisarias, etc., los familiares de los desaparecidos
fueron creando formas alternativas y pidieron explicaciones a la dictadura des-
de el tinico espacio donde se pueden hacer escuchar: la calle. La situacién es ori-
ginal. Ante el silencio obligado por la dictadura, las madres responden con lo
mismo: no hablan. Se busca mostrar su presencia real, no desaparecida. La ca-
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lle adquiere el sentido urbano de testimonio que como lo concibe la critica li-
teraria chilena Nelly Richard, estd llamado a desempear un rol estratégico en
los contextos de violencia y destruccién sociales, de luchas histéricas “porque
su convencién de objetividad acredita una verdad de los hechos” (Richard
1998), se trata de un ‘documentalismo en primera persona’, como veremos a
continuacién.

- Laronda de las madres alrededor de la Pirimide de Mayo en pleno cen-
tro histérico de la ciudad. Monumento nacional que recuerda la lucha de
independencia de Espafia, ubicado justo en el centro de la Plaza de Ma-
yo, famosa por ser el centro de importantes manifestaciones populares y
sindicales. Las rondas son rituales para mostrarse, como bailando solas en
silencio. Allf aparecen todos los jueves, a las 4 de la tarde, como fantasmas
que se han venido envejeciendo. Ahora ya no son madres, sino abuelas.
Recordemos que un general las bautiz6, como las ‘locas de la Plaza de Ma-
yo'. Increible metéfora urbana para deshacerse de la racionalidad de una
protesta. “La ronda es doblemente eficaz: burla la censura, puesto que ha-
bla con sus demostraciones, pero también entra dentro del paisaje urba-
no, para instalarse como presencia. El transeinte las ve”. Las tiene que ver.
Ellas hacen ver y ocasionan una perturbacion en la calle.

- Las madres llevan un pafiuelo blanco en forma triangular con nombres es-
critos: el del desaparecido y su fecha de exclusién. Cuando se encuentra
por la calle un pafiuelo de esos, es como un grafitti o un aviso de concien-
cia. Se trata de un recurso performativo.

- Las madres solfan caminar con personas que se cubrian el rostro con mis-
caras blancas, sin orificios, y asi los ojos permanecian ocultos. Los docu-
mentos fotogrificos existentes recogen el impacto que produce unas mds-
caras sin ojos frente a unas madres con pafiuelos en su cabeza, reclaman-
do por sus hijos. Este recurso teatral es interesante: aparece teatralmente
una persona que encarna el desaparecido. La mdscara es un recurso de
protesta simbdlica, pero también de marcas arqueoldgicas: nos reenvia a
un origen desapacible y desconocido.

- Enlos muros de Buenos Aires y en algunas otras ciudades del pais, se han
dibujado siluetas de tamafio aproximado al natural. Dentro de tales silue-
tas aparece también el nombre del desaparecido. O sea que la silueta tam-
bién reemplaza, por metonimia, al ausente. Estamos frente a una accién
eliptica: mostrar por ausencia. Ocurre que ‘si la silueta estaba dibujada en
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el suelo, los transetntes evitaban pisarla’, en respeto al cuerpo desapareci-
do. Quien las pisase estarfa de acuerdo con la dictadura militar. En con-
secuencia estamos frente a un verdadero pacto de cooperacion ciudadana.
En otras manifestaciones callejeras las madres han llevado carteles con fotos
ampliadas de sus seres queridos que nunca mds volvieron a ver. Esto para
que no se olvide el desaparecido. Construccion de la memoria ciudadana.
Las madres en las rondas y en otras manifestaciones llevan fotos en el pe-
cho y la espalda de sus hijos. Las fotos van colgadas de un alfiler o de un
cordén. El mismo recurso de avivar la memoria.

En publicaciones diferentes que se adhirieron a la causa de los desapareci-
dos, suelen publicarse las fotos de las victimas, en testimonio grafico de
un ser que no descansa en paz para sus familiares. El efecto es duro y ex-
presivo. Y sobretodo masivo. Lo cual contrasta con el poco espacio que se
da en varios paises continentales a la informacién urbana como hecho de
ritualidad diaria. Al respecto recordemos un ejemplo traido de México.
Las relaciones entre fotografia y prensa, como modo de expresién del es-
pacio publico, fue destacada por el investigador mexicano Miguel Angel
Aguilar, pero para probar lo contrario. El poco espacio que se le da, no so-
lo a la foto urbana, en seis periddicos que estudié cuidadosamente en una
amplia muestra, sino a la misma ciudad, pues segiin sus estadisticas la ciu-
dad, como tema central, solo ocupa el octavo renglén de informacién pe-
riddica (el 6.3%), luego de otras secciones: internacionales, deporte, eco-
nomia, Estado, especticulos, politica y cultura. Y en las fotos urbanas, to-
davia peor, solo ocupan, dentro de su muestra, el 4.4 % del espacio de las
péginas de los periddicos (Aguilar 1998). Esta conclusién de Aguilar es
muy significativa, en este mecanismo de ignorar la ciudad, por parte de
quienes no hacen més que vivir de ella. Y esta paradoja es parte de los rei-
terados imaginarios continentales.

Fachas ciudadana desde la television de Lima para el centro de su ciudad

El escritor peruano Abelardo Sinchez (1991), propone algunas nuevas fachas
en la iconografia urbana del Lima como centro de representaciones del Peru,
que reelaboré con observaciones que he venido haciendo sobre Colombia: los
animadores de television, los informales, la figura del narcotraficante, el subver-
sivo y el secuestrador. Todos los anteriores personajes poseen ciertas rasgos co-
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munes en cuanto carecen de mediadores, pero no obstante hacen fuerte presen-
cia en la vida cultural limefa y de otras ciudades del Peru. Se trata de persona-
jes que refutan el modelo ideal de la clase media céntrica, educada, de buenas
maneras, afrancesada y que es movida por, digamos, un imaginario educado.
“La imagen de un cholo fornido, vestido de guayabera, bigotes y patillas, al in-
terior de un vehiculo dltimo modelo, estd ampliamente propagada. Es mas: no
podria haber un cholo con plata sin que no sea narcotraficante”.

Debe uno reconocer que surgen en medio del caos social estos personajes
en América Latina. Y también es verdad que los medios, a fuerza de los hechos,
deben registrarlos. Los llamados informales aparecen en paros o distintas accio-
nes sobre la ciudad. Las telenovela y otros programas de la televisién los retra-
tan y recrean permanentemente. Lo cierto es que en Lima, quizd mis que en
ninguna otra ciudad de los paises con mayores conflicto bélicos en América La-
tina, los olvidados, como diria Bufiuel, se hacen ver y sentir.

Incluso las estrategias de la vieja guerrilla senderista, pasé por tocar estos
elementos simbélicos, como apagar la luz para que aparezca el sendero. La ba-
rahtinda de los pobres que se enriquecen y que se hacen ver en las ciudades, es
muy claro en Cochabamba (Bolivia), Cuenca (Ecuador), Medellin y Cali (Co-
lombia). Con el tiempo deben analizarse estos fenémenos tan sugerentes, pues
si bien siempre estuvieron vistos como problema de orden publico, no deja de
ser inquietante comprender otros ejercicios como el cultural, social y el estético.

Pero hacerse sentir y ver en los medios, no es sdlo de las fachas subversi-
vas. La verdad es que Perti posee una de las televisiones mds populares del con-
tinente. Via satélite uno puede quedar sorprendido de la toma que hace la tele
de los sectores de mayor marginalidad: en concursos, programas de opinién, en
programas de humor. Por este medio uno puede ver sus pintas, sus vestidos, sus
colores . Todo dentro de un ambiente entre pueblerino y ciudadano que deja la
sensacion de una avalancha popular, sobre todo si uno lo compara con las pin-
tas bien educadas y bien mostrados por la T.V. de los paises vecinos: Colombia
y Venezuela. Paises més bien de reinas de belleza.
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