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0 Urbano, entendido como una forma especifica de organizacion
socio-territorial, adquiere en la sociedad contemlporanea una espe-
cial relevancia en tanto, a inicios del presente siglo, més de la mitad

de la poblacion mundial habita en las ciudades. Por su parte, las tenden-
cias en las que actualmente se enmarca el proceso urbano, en donde las 10-

Flcas_de la globalizacion condicionadas, entre otros factores, por la conso-
Idacion de una nueva fase de acumulacion territorial del capital, de una
realidad mediatizada a través de cada vez mas sofisticadas tecnologias de la
comunicacion, y de un ﬁ)aradlgma,cultural de impronta posmoderna es-
tructurado alrededor de la dicotomia global-local, ha determinado que el
sentido de lo urbano se redefina_desde una nocion de concentracion,
tanto demografica como de urbanizacion, hacia la idea de estructuras so-
cio-espaciales dispersas y fragmentadas. o o
. Esta nueva concepcion implica entender que, si bien la dinamica de las
ciudaces se genera a partir de un conjunto de interrelaciones de caracter
endogeno entre los diferentes sistemas que la conforman, no es menos
cierto que los flujos informacionales a los que es inherente fa denomina-
da sociedad de fa informacion, determina una serie de articulaciones
externas que van configurando la emergencia de una or%gmzamon supra-
fisica, sobre la cual se redefinen los procesos sociales, politicos, economi-
00S g culturales donde converge y s reproduce lo urbano.

-1 esta perspectiva, se vuelve necesario identificar desde el debate aca-
démico las distintas entradas tedricas del campo disciplinar de los estudios
de la ciudad, con el objeto de precisamente entender esta Suerte e re-esca-

[
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lamiento conceptual de la condicion urbana, incorporando ademas una
lectura transversal de caracter interdisciplinario que mas alla del hecho es-
pacial per se permita dar cuenta de la complejidad de estos procesos. El
andlisis de la problematica urbana, en otrora enmarcado en el aspecto mor-
fologico-funcional de las ciudades, ha incorporado —tanto tedrica como
metodoldgicamente- teméticas relacionadas por ejemplo a la interaccion
Estado-sociedad en los procesos de democratizacion y sus consecuencias
en el gobierno de la ciudad, la dialéctica cultural del espacio a través de la
comprension de los imaginarios urbanos, las implicaciones socio-politicas
dela seFurldad,mudadana frente a la violencia urbana, la movilidad susten-
table y la gestion del riesgo como respuesta a los impactos ambientales en
las esfructuras urbanas, entre otros temas, cuya interpelacion permiten so-
bre todo construir una vision de_conjunto_del fenomeno urbano.

. Es en este contexto que la Organizacion Latinoamericana y del Ca-
ribe de Centros Historicos %OLA CHI) y el llustre Municipio del Dis-
trito Metropolitano de Quito (MDMQ), presentan la coleccion Textos
Urbangs, programa editorial cuyo objetivo es constituirse en un acervo bi-
bliogréfico que contribuya al Conocimiento E debate de la problematica
urbana a nivel mundial, de América Latina y El ,Carlbe,r contextos loca-
les mas especificos. Es importante sefialar, ademas, el valioso aporte de la
Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO-Ecuador) en la
realizacion de este proyecto. 5 _

Los doce tomos que conforman la presente coleccion compilan -a ma-
nera de antolo%la- los trabajos de distintos autores y autoras internaciona-
les de reconocida trayectoria en [a investigacion urbana. Se pretende gue la
coleccion en su conjunto permita, a partir de las distintas entradas de los
autores seleccionados, ensayar una lectura interdisciplinar de los procesos
urbanos contemporaneos, constituyéndose en una herramienta de consulta
para la investigacion académica, asi como también en material de referencia
para el desarrollo de politicas publicas en el contexto de las ciudades.

Augusto Barrera Fernando Carrion M.
Alcalde ~ Presidente
|. Municipio del Distrito Organizacion Latinoamericana y

Metropolitano de Quito del Caribe de Centros Historicos



Prélogo
Mario Lungo:
la fuerza de la palabra

Fernando Camon M.

* Qué dificil escribir una nota a un amiqo que dificilmente leerd lo que
I Uuno escribe! Pero qué hermoso tener la posibilidad de demrle.gramas
1 a traves de la prolongacion de su pensamiento e ideas, contenidas en
este volumen de la Coleccion “Textos ’y,cu?/o nombre es: Amgrica Latina:
paises pequefios de grandes ciudades. No seran todas las ideas porque se trata
de una antologia venida de la conversacion de los autores de la misma con
el autor de laobra. - .

Se trata de una seleccion de su aporte vasto y multiple, porque Mario
Lungo fue uno de esos personajes raros, que muy de vez en cuando la
naturaleza humana nos permite gozar: un_tipo comprometido con_la
sociedad de América Latina desde Su peg_ueﬁo pais El Salvador, que mili-
t0 en sus luchas de manera directa e indirecta; y un_académico de pres-
tigio, que le valio ser reconacido no solo en su region centroamericana
sino también fuera de estos horizontes. EI compromiso fue su signo y su
camino.

Fue arquitecto que disefiabay construia; urbanista que planificaba ciu-
dades; y cientifico social que interpretaba el funcionamiento de la socie-
dad. Pero también era docente universitario que impartia catedra en dis-
tintas universidades de la region; era investigador sobre los temas mas Sig-
nificativos de la realidad de America Latina; era, impulsador de la integra-
cion regional mediante la creacion y fortalecimiento de redes. Las univer-
sidades, los centros de mvestlgacmn, las redes de intercambio, las oficinas
de rqoblerno y las ONG por donde paso pueden dar fe de su inquebran-
table voluntad de conocer para transmitir y de conocer para cambiar.

9
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Esta forma y actitud ante la vida le hizo acumular grandes amigos y
compaieros de ruta, bajo la manera de una persona en e(il,upo,y le per-
mitio foijar -con su ejemplo—un camino que viene de la [ogica del inte-
lectual comprometido con la realidad. Se podria decir, siguiendo a
Gramsci, que se trato del tipico intelectual organico, porque en él es im-
posible separar al “homo faber” del “homo sapiens” en sus actividades de
constructor, orgamzadorr promotor de iniciativas.

De Chile tuvo que salir cuando Allende cayo ante el poder de las bo-
tasy del peso de lainjerencia extranjera.Y de si EI Salvador también tuvo
que salir de esa guerra innecesaria entre hermanos. Pero regreso, porque
los grandes maestros nunca se van: perviven en lo que haceny en lo que
dejan. Su voz se escucho permanentemente en seminarios, talleres, con-
0resos y cursos; asf como su pensamiento se leyo en los muchos libros,
articulos y ponencias ,?_ue escribio. _ _

‘Fue un autor prolifico en temas y libros, Por es0 S hizo una compi-
lacion de sus trabajos. Queremos que Sus aportes estén presentes, pero hoy
tenemos la suerte de homenajearnos con su propia palabra, con su pro-
pio pensamiento; como €l lo hacia por nosotros. Ahora debemos leer esta
antologia que hemos preparado, como una forma de decirmnos que Mario
estd con nosotros para acompaniamnos en este caminar por mejores ciuda-
des para mejores ciudadanos y mejores ciudadanos para ciudades donde
todos seamos lo que él quiso: sujetos de derechos.



Primera parte:
Las aristas del
problema urbano



1 América Latina hacia el final del
siglo XX: ;se esta configurando un
nuevo patrén de urbanizacion?*

Introduccion

hace varios afios muchos investigiadores E)Iantearon que el mo-
vimiento de la economia mundial era solo uno de los factores
Mje influenciaban, directa e indirectamente, los procesos de urha-
nizacion en los paises del capitalismo periférico, y que este interactuaba
con condicionantes locales, la organizacion social y politica, y la tradicion
cultural, entre otros.

Esta afirmacion, que parecia obvia, era una reaccion al predominio de
la aplicacion de la teoria de la dependencia al estudio de la estructuracion
urbana, especialmente en América Latina, lo que condujo, en algunos mo-
mentos, a olvidar que estos procesos no eran simplemente un reflejo de
fuerzas externas, sino, ante todo, el resultado de una lucha continua entre
diversas clases, grupos e instituciones, donde la negociacion era, en mu-
chas ocasiones, mas importante que la dominacién misma (Walton, 1984),
reaccion que tendia a devolver el peso que correspondia a los factores
explicativos internos.

Eran los tiempos del despliegue del modelo de industrializacion susti-
tutiva de importaciones y de la incipiente constitucion de “Estados de

* Trabajo publicado en Pensar y vivir la ciudad, de Fernando Diaz Orveta y Eduardo Mira
(Eds.), editado por el Departamento de Ciencias Sociales de la Universidad de Alicante,
en 1995,
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bienestar”, que no Ioa;raron, en la mayoria de los casos en el continente,
plasmarse a plenitud. Junto a los anteriores, eran los tiempos de la plani-
ficacion urbana, que pretendia edificar la “ciudad ideal”,y de la busque-
da incesante de nuevas teorias explicativas de los fenomenos urbanos,
entre las cuales se destacaban la teoria de la dependencia (Schteingart
1973) y el enfoque marxista (Singer 1974), que orientaron muchas de las
investigaciones urbanas durante los afios setenta.

¢Por qué retomar esta discusion cuando la tendencia predominante en
los estudios urbanos durante la década Siguiente muestra una clara prio-
rizacion de los estudios especificos, puntuales, y un abandono de los
esfuerzos de explicacion generales?

La razon esta, ademas, en la certeza que se ha ido adquiriendo de que,
a pesar de la validez de las investigaciones especificas realizadas, el cami-
no de los Gltimos afios era extremadamente limitado, en la presion que
ejerce la nueva ola globalizadora de la economia y la politica a nivel mun-

lal, que exige entender como se relacionan estas tendencias con distin-
tos aspectos de la realidad; entre ellos, el mundo urbano.

Es asi que se comienza a hablar de la existencia de ciudades de nuevo
tipo, las ciudades “globales” (Sassen 1991), de la estructuracion de redes
urbanas que tienden a romper con las fronteras nacionales a raiz de los
procesos de integracion econdmica, de la creciente existencia de rasgos
comunes en ciudades de paises de distinto nivel de desarrollo, etc. Analizar
los actuales procesos de urbanizacion, de América Latina, por ejemplo,
conduce, ineludiblemente, a repensar la teoria urbana y, por este camino,
a retomar una discusion que, hoy nos damos cuenta, quedd inconclusa.
Lo anterior marca el caracter de este trabajo, que busca reflexionar sobre
los rasgos actuales del proceso de urbanizacion en Ameérica Latina y el
Caribel por un lado, y sobre las teorias que puedan ayudar a explicarmnos
este fenomeno, por otro.1

1 En lamayoria de estudios sobre esta tematica se ha priorizado a los paises latinoame-
ricanos, excluyendo a los Estados-islas angléfonos y francofonos del Caribe, en parte
por su reducida extension. Consideramos que es necesaria su incorporacion al analisis,
a pesar de las dificultades que se presentan.
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Este intento se apoya en una cantidad importante de investigaciones
realizadas sobre el tema y en muchas discusiones sostenidas durante los
(ltimos afios con numerosos investigadores de esta temética; injustamen-
te, N0 todos pueden ser mencionados, por razones obvias.

Solo nos referiremos, entonces, a algunos casos de América Latina y el
Caribe, para ejemﬁ)lmcar las tendencias dominantes de los procesos de
urbanizacion, y a algunos autores cuyas ideas permitiran organizar la argu-
mentacion que se desarrolla en los dos apartados siguientes.

Los rasgos del proceso de urbanizacion reciente en Ameérica Latina
y el Caribe que podrian configurar un nuevo patrén urbano

Las ciudades del periodo de sustitucion de importaciones

Son suficientemente conacidos los rasgos de las ciudades latinoamerica-
nas y caribefias antes de que el modelo de acumulacion economico basa-
do en la sustitucion de importaciones se comenzara a implementar, de
forma desigual en el tiempo y en los contenidos, en los distintos paises,
por lo que nos limitaremos a eshozar los cambios que este Gltimo intro-
dujo en estas ciudades. Sefialemos Unicamente que muchos de los rasgos
pre-existentes en las ciudades se mantenian adn hasta el momento en que
este modelo comenz0 a agotarse, a finales de los afios setenta, y que algu-
nos todavia persisten2

En esta mezcla de temporalidades y direccionalidades diferentes, sobre
las que volveremos més adelante, se van estructurando sistemas urbanos y
ciudades, que la investigacion urbana ha descrito abundantemente y de los
cuales se han hecho numerosas sintesis, una de las cuales retomamos por-
que capta muchos de los rasgos esenciales, a la vez que se ubica critica-
mente frente a esta éPortes et al. 1994). Entre los rasgos de los procesos de
urbanizacién sefialados estan los siguientes.

2 Esta situacion es valida Fara otras sociedades de la #)eriferia capitalista, donde elemen-
tos de la ciudad colonial continian presentes con fuerza en el momento actual.
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Primero, la poblacion de América Latina y el Caribe se urbaniza rapi-
damente en un proceso que se distorsiona por el subdesarrollo de la re-
gion: la migracion campo-ciudad ocurre de forma explosiva hacia pocos
centros urbanos; en la mayoria de los paises, una ciudad cumple simulta-
neamente el papel de capital politica, principal sede de la industria y el
comercio, y lugar de residencia de las clases dominantes, acentuando, en
muchos casos, una primacia heredada de los periodos anteriores. Se-
gundo, en las ciudades més grandes, el répido crecimiento demoFréfico s
combina con un alto nivel de inequidaa en la distribucion de fos ingre-
505, para producir otras desigualdades y exclusiones sociales y territoria-
les, uno de cuyos resultados mas visibles es la polarizacion espacial de las
clases sociales. Tercero, la desintegracion de la agricultura tradicional corre
paralela a la incapacidad de absorcion de fuerza de trabajo por parte de la
Industria urbana, %enerando, en las ciudades, una amplia masa de desem-
pleados y subempleados que dio origen a la teoria de la marginalidad, a
su critica y a las explicaciones contemporaneas sobre la economia infor-
mal urbana (PREALC 1981 y Portes 1993).

La generalizacion de estos rasgos urbanos a paises que, aunque com-
partian un mismo sistema economico, tenian condiciones internas dife-
rentes, en razon de sus peculiares historias, es la principal critica hecha a
las explicaciones dependentistas; las que mostraron su insuficiencia a me-
dida que se hacian analisis especificos, a pesar de que contribuyeron al
conocimiento de rasgos comunes y de la incidencia de las relaciones ex-
ternas de los distintos procesos de urbanizacion, los que constituyeron
innegables aportes de este enfoque tedrico. Entre ellos se destaca el papel
del Estado en los procesos de urbanizacion, cuestion que dio origen aim-
portantes trabajos criticos ﬁPradllla 1974).

Dejemos, sin embargo, la cuestion de las teorias explicativas para mas
adelante, y retengamos algiunos de los elementos esenciales de la ciudad
que se fue conformando al calor del proceso sustitutivo de importaciones
y que seran heredados por el modelo de acumulacion que se impulsa
actualmente en América Latina.

La tasa de urbanizacion, que se acelerd en el periodo pasado, continla
incrementandose, aunque, como se observard mas adelante, los niveles de
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primacia se estan modificando, indicandonos que América Latina se diri-
0 a convertirse en un continente en que la poblacin, en su gran mayo-
rla, vivira en ciudades.

Cuadro No. 1 América Latina;
porcentaje de la poblacion urbana 1970-1990

~ Pais 1970 1980 1990 2000
Ar?entlna 78 83 86 88
Bolivia 38 45 52 " 60
Brasil 56 67 74 79
Colombia 57 64 69 74
Costa Rica 39 43 47 50
Cuba 60 68 7 80
Chile 7 8l 85 87
Ecuador 40 47 56 65
El Salvador 39 43 47 |
Guatemala 34 3 38 39
Haiti 20 24 3 38
Honduras 28 3 4 48
México 59 66 73 78
Nicaragua 47 51 55 60
Panama 47 50 53 56
Paraguay 3 42 4 S3
Perl 58 64 70 75
Republica Dominicana 39 50 59 64
Uruguay 82 8 89 9
Venezuela 7 79 83 86
América Latina 58 65 Il 7

Fuente: CELADE, Boletin demografico N° 47, enero 1991, Santiago.

Los cambios en la economia y en los mercados de trabajo urbanos produ-
cidos por el modelo de sustitucion de importaciones conformaron una
estructura productiva que, aunque diferente a la prevista, parece tener una
dindmica tal, que exige estudiar sus tendencias estructurales si se intenta
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modificar las profundas desigualdades que generd y que el actual mode-
lo de acumulacion esté acentuando.

Por otra parte, mas que la creciente polarizacion de las clases sociales
en el espacio urbano, que es uno de los rasgos que algunos de los més im-
portantes investigadores urbanos actuales destacan (Portes 1989), consi-
deramos que un elemento central que se fue constituyendo durante el
periodo anterior en las ciudades latinoamericanas es la formacion de una
nueva estructura social urbana, cuestion fundamental y uno de los rasgos
menos estudiados debido, en parte, al abandono de la investigacion de las
clases sociales en su conjunto, en beneficio del analisis, valido, por otra
parte, de grupos urbanos particulares3

Inmersa en las transformaciones anteriores esta la cuestion del rol del
Estado, del gobierno de la ciudad y de sus instituciones, que parecen mar-
char a ritmo menor que las transformaciones economicas y sociales, lo
que se revela con claridad en el momento en que se comienza a impul-
sar el nuevo modelo de desarrollo basado en la desregulacion de la eco-
nomia y las exportaciones.

Asi, en el periodo de sustitucion de importaciones, el Estado, dehido
a la debilidad de la intervencion del capital local en la promocion del
desarrollo urbano, se convierte en un agente activo de este, al asumir un
rol importante en la creacion de infraestructura economica y social en las
ciudades (Roberts 1990).

Estas cuatro dimensiones: la relacion poblacién/territorio, la econo-
mia urbana, la estructura social urbana y el papel del Estado y la sociedad
civil en el gobierno de la ciudad, son los ejes que consideramos claves
para hacer un anlisis urbano integral.

3 Lo que se manifiesta en la literatura existente sobre los movimientos sociales urbanos.
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Los cambios que esta promoviendo el actual modelo econdmico
orientado hacia las exportaciones

Aunque este trabajo esta dedicado al analisis de los rasgos del proceso de
urbanizacion reciente en los Faises de América Latina y el Caribe, es (til
hacer una breve sintesis de lo que esta aconteciendo en los paises del
mundo desarrollado, por la creciente interpenetracion de los procesos
econdmicos y sociales entre ambos. La diferente temporalidad entre el
ﬁroceso de urbanizacion y los cambios en la economia explica que solo

asta finales de los afios ochenta se comiencen a observar con claridad los
efectos urbanos de la reestructuracion de las economias de 1os paises capi-
talistas centrales que se inicio en los afios setenta, y 3ue ha llevado el cali-
ficativo que mencionabamos de algunas ciudades de estos paises, como
“Ciudades globales”.

El desmantelamiento de centros industriales en Estados Unidos, Euro-
pa Y, actualmente, Japon (Hataya 1993), la acelerada industrializacion en
algunos paises del llamado tercer mundo, y la internacionalizacion del sec-
tor financiero en 1os afios ochenta crearon una organizacion espacialmen-
te dispersa pero globalmente integrada de la economia, posibilitada por el
avance de la tecnologia de la informacion.

Dentro de esta organizacion espacial mundial, se sostiene que algunas
grandes ciudades como Nueva York, Londres o Tokio cumplen un papel
estratégico, al concentrar el control de los Frocesos economicos a nivel
mundial, al crearse nuevas formas de centralizacion de gestion y control
de una red de centros de produccion y mercados financieros, gonde los
procesos de innovacion, localizados en estas “ciudades globales”, juegan
un papel fundamental.

Las enormes densidades de los distritos comerciales, financieros y de
servicios de estas ciudades contradicen la idea, generalmente aceptada, de
que la aglomeracion resulta obsoleta por el avance de las comunicaciones,
y podria decirse que se trata de una nueva lgica de aglomeracion muy dis-
tinta a la generada por la produccion industrial, a partir del siglo pasado.

Este proceso de descentralizacion de actividades y centralizacion de
puntos de poder y decision no se ha traducido en una descentralizacion
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de la propiedad y los beneficios en la medida en que pudiera imaginarse
0 desearse, aunque se ha incrementado la contratacion de empresas me-
nores y su crecimiento en algunos paises. En Gltima instancia, esta forma
de crecimiento es parte de una cadena en la que un limitado nimero de
empresas se apropian de la mayor parte de las ganancias de este proceso
de globalizacion econdmica (Sassen 1991).

Es interesante, también, ver el impacto de este proceso de globaliza-
cion econdmica en la estructura social de estas ciudades. Si la industriali-
zacion permitio un incremento de los empleos y los salarios, y una reduc-
cion de la desigualdad, y contribuy6 a la formacion de una amf)lia clase
media urbana, el actual crecimiento del sector financiero y de a presta-
cion de servicios especializados no solo genera puestos técnicos y admi-
nistrativos de alto nivel, sino también puestos no calificados de haja remu-
neracion, acentuando la polarizacion social, lo que se puede observar ra-
pidamente en el aumento de hoteles, restaurantes, centros comerciales y
viviendas de lujo, junto al deterioro de muchos barrios pli)/{)ulares.

El impacto es muy claro en los mercados de trabajo. Mientras dismi-
nuye el numero de empleos, la sindicalizacion, J se deterioran los salarios
en el sector industrial, proliferan las empresas de régimen salarial irrequ-
lar y el trabajo a domicilio, lo que expresa la nueva relacion capital/tra-
bajo Eue se esta configurando. _ .

¢En qué medida lo que ocurre en los sistemas urbanos y las ciudades
de los paises desarrollados guarda semejanza con lo que acontece en pai-
ses como los latinoamericanos y cariberios?

Aunque no hay investigaciones suficientes para responder a esta pregun-
ta, es claro que estos cambios provocan, a Su vez, una mayor asimetria en las
economias a nivel nacional e internacional. Esta desiqualdad creciente ha
conducido a algunos investigadores a pensar que el proceso de urbanizacion
en los paises en desarrollo, en estos momentos, enfrenta su mayor crisis, por-
que el crecimiento de las economias urbanas, (iue acompai6 la acelerada
urbanizacion entre 1940 y 1970, ya no tiene el mismo ritmo, mientras la
pobreza Urbana se incrementa cada dia mas y los condicionamientos poli-
ticos de la ayuda financiera internacional limitan severamente la interven-
cion estatal en la solucion de los problemas urbanos (Roberts 1990).
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Actualmente ocurren importantes transformaciones, tanto a nivel de
las redes urbanas nacionales como al interior de las principales ciuda-
des, destacandose, en las primeras, el desarrollo de importantes ciudades
secundarias en varios paises de América Latina y el Caribe, lo que ha
transformado el paisaje regional. A esto se suma el cambiante caracter
de los flujos migratorios, de los mercados laborales, de la estructura de
Clases X la organizacion social urbanas, etc. Se observa, sin embargo, la
fragilidad de muchas de estas nuevas economias, por el cardcter de su
vinculacion al mercado mundial y la creciente disparidad social en el
ambito urbano.

~ En el caso de los paises latinoamericanos y caribefios de tamafio me-
dio o grande, los efectos de la globalizacion comienzan a manifestarse di-
ferencialmente, dependiendo de su insercion en la actual division interna-
cional del trabajo (Lungo 19%4a). . o

Por eJemﬁ)Io, el reordenamiento territorial Iproductlvo en México, obje-
to de multiples andlisis, guarda relacion con la estrecha vinculacion de la
economia mexicana con la economia de Estados Unidos, y rapidamente
esta generando nuevas y agudas desigualdades. Para las ciudagles y las regio-
nes de la frontera norte, donde se ubica la mayoria de las plantas maguila-
doras, se ha dado, evidentemente, un proceso de industrializacion que ha
modificado su estructura econémica y social y ha incrementado su peso
politico; Fe_ro anivel nacional, su particiFacién enel emgleo, que es el logro
més publicitado, y los efectos sobre el desarrollo global de México Son
modestos, en comFaracién con el costo pagado en términos de las condi-
ciones de vida de los trabajadores de la maauilay con el tipo de desarrollo
urbano que se puede observar en las ciudades fronterizas @’radilla 1993).

Otros investigadores sostienen que los cambios en las estructuras urba-
no-regionales deben ser explicados por la combinacién de las transforma-
ciongs en la economia mundial con las deseconomias de aglomeracion
generadas por la existencia de grandes ciudades como Mexico o Sao
Paulo, y que los resultados no conducirén, necesariamente, a la desconcen-
tracion urbana (Cuervo 1992).

Analizando el caso colombiano, se sefiala que en los afios ochenta el
pais logro diversificar sus exportaciones, pero a través de nuevos produc-
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tos del sector primario, especialmente petrdleo y otros minerales, mien-
tras las exportaciones manufactureras no se incrementaron de forma tal
que sirvieran de contrapeso a la declinacion del modelo sustitutivo de
importaciones.

Respecto a la red urbana, se observa que la poblacion de la capital ha
crecido, comenzando a romper el equilibrio del sistema urbano colom-
biano, pero que las actividades manufactureras en Bogota han logrado
sostenerse, a pesar de los cambios operados en la economia del pais.

El caso chileno muestra, dentro de las caracteristicas de una economia
volcada fundamentalmente hacia el exterior, las contradicciones que se
generan, por la diferente temporalidad a que nos hemos referido, entre el
proceso de urbanizacion y los cambios en la economia. Con el sugestivo
titulo de “Santia?_o estatal, Chile liberaT\ se sostiene la tesis de que la
Region Metrog)o itana de Santiago, cu¥a economia representa aproxima-
damente el 40% de la nacional, no es funcional al modelo de apertura y
al fomento de exportaciones, por su carécter cerrado y por el peso del
sector estatal (Daher 1993).

Santiago crecio economicamente menos que el pais en las Ultimas
dos décadas, y aunque aln cuenta con la mayor dotacion de capital fijo,
se afirma que la ciudad dejo de ser signo de modernidad, y su industria,
sinénimo de desarrollo. Actualmente, los sectores econdmicos de punta
Se encuentran en otras regiones, en un ‘proceso de transformacion regio-
nal que no tiene nada que ver con la planificacion ni con las politicas de
descentralizacion, ni tampaco con una opcion politica tomada por el
golbiedrno, sino que es el resultado de las politicas macroecondmicas im-

ulsadas.

p Se mencionan, entre otras, la desgravacion arancelaria, que termind
con el proteccionismo a una industria sustitutiva eminentemente metro-
politana, disminuyendo el subsidio del consumo urbano; la reduccion del
Estado y la disminucion del déficit fiscal, que afectaron principalmente a
la capital; y la politica cambiaria, que favorecio a las economias regiona-
les orientadas a la e.xr)ortacién..En este pais se genero, asi, un proceso de
reasignacion sectorial y geografica de los recursos, que podria ser califica-
do como una especie de “ajuste territorial”.
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Y aunque se afirma que el mercado y la libre empresa aparecen como
los principales protagonistas de este proceso, el Estado intervino promo-
viéndolo, subsidiandolo y protegiéndolo; hecho que se observa en la dis-
minucion de la inversion estatal en la Region Metropolitana de Santiago.

A pesar de discrepar con algunas conclusiones, porque se de&a de lado
los efectos negativos del “milagro,, economico chileno (Schneider 1993),
el impresionante crecimiento de la pobreza en ese pais y sus consecuen-
cias sobre la estructura social (Diaz 1992), su interés radica en que vincu-
la el desarrollo urbano con las politicas macroecondmicas y permite plan-
tear dos interrogantes claves: ¢qué pasa y cual s el papel de las pequefias
y microempresas urbanas? ¢Es esta desconcentracion de las actividades
economicas sinénimo de una real descentralizacion de poder y base para
un desarrollo urbano més equitativo?

En el caso venezolano, se ha notado que la region centro costera, que
ha concentrado tradicionalmente la mayor parte de la poblacion y las acti-
vidades economicas del pais, ha sufrido cambios internos. A fesar de que
su ?eso demogréfico se mantuvo igual entre 1970y 1990 (26% del total
de la poblacion del pais), la region de la capital propiamente dicha ha dis-
minuido su importancia en este rubro.

Otras investigaciones muestran otras facetas de los efectos urbanos de
los cambios en la economia. Entre ellas destaguemos una realizada sobre
las ciudades de Bogotd, Santiago y Montevideo, que mostro la disminu-
cion de la primacia urbana; una menor polarizacion de las clases sociales
en los espacios urbanos, produciéndose incluso una tendencia inversa co-
Mo consecuencia de las estrategias de sobrevivencia de los sectores pobres
y las clases medias; un aumento del desemPIeo urbano, que cuestiona las
opiniones que otorgan un papel contraciclico a la economia informal y
sugiere, mas bien, que este es esencialmente prociclico con el sector
moderno de la economia; etc. (Portes 198%).

Para Brasil, las cifras muestran que el proceso de urbanizacion, aunque
ha conducido a la formacion de grandes ciudades, especialmente Sao
Paulo y Rio de Janeiro, caracterizadas por un desequilibrio entre el creci-
miento demografico y el crecimiento econdmico, se enfoca, en los dlti-
mos afos, a un mayor crecimiento relativo de las ciudades de tamafio
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medio, de tal manera que el sistema urbano brasilefio tiende hacia una
organizacion més equilibrada (Queiroz Ribeiro 1992).

Un estudio hecho sobre cinco ciudades del Caribe y Centroamérica:
Kingston, Port-au-Prince, Santo Domingo, Guatemala y SanJosé, en cu-
yos resultados basamos nuestras reflexiones sobre esta region (Portes y
Lungo 1992a), muestra que la evolucion de la primacia urbana en estos
paises no sigue una tendencia uniforme, pues disminuye en unos pero no
en otros; en Santo Domingo crecio moderadamente, de 2,7 en 1960 22,9
en 1984; en Guatemala se redujo ligeramente, de 6,4 en 1973 a 6,09 en
1984, pero la poblacion de la capital mantuvo Su proporcién respecto a la
poblacion urbana total; mientras Kinggston es el caso de reduccion mas
notable, de 7,18 en 1960 a 2,61 en 1982,

Esta evolucion va acompafiada de procesos contradictorios a nivel de
la red urbana. Se observa el fuerte crecimiento de ciudades secundarias
enJamaica y Republica Dominicana, asociado, en el primer caso, al desa-
rrollo turistico en la costa norte; y a la creacion de imﬁortantes 20nas
francas en ciudades como Santiago de los Caballeros y La Romana, en
el sequndo, en un proceso de diversificacion regional del crecimiento ur-
bano. Por otro lado, en Costa Rica, las nuevas actividades econdmicas
urbanas aln se concentran en el Area Metropolitana de San José.

En todas las ciudades se encuentran, durante los afios ochenta, las
mismas tendencias bésicas en los mercados de trabajo: crecimiento del
desempleo abierto y del sector informal de la economia, una disminu-
cion general del ingreso y el incremento de la pobreza en las ciudades.
En Kingston, por ejemplo, en 1983, la tasa de desempleo abierto mascu-
lino llego a ser de 21%, y la del femenino, de 35%; en San José alcanzo
el 9,9%, en 1982. El sector informal en Guatemala subio del 30 al 33%
durante la década, mientras en Kingston este incremento superd los diez
puntos en el mismo periodo, pasando de un 21 a un 31%, aproximada-
mente.

En el marco de la crisis X los pro?ramas de aéuste se observa también
el crecimiento de las zonas francas y la maquila. El caso mas notable es el
de Ref)l]blica Dominicana donde los empleos en las primeras pasaron de

en 1987, a 134 mil, cuatro afios mas tarde. Respecto al empleo en
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la maquila en Costa Rica, aumentd de 12 mil en 1984, a 40 mil, al fina-
lizar la década, pais donde la participacion laboral femenina crecio duran-
te esta (ltima, del 32 al 36%.

Los datos sobre los mercados de trabajo indican que en algunos paises
el alto nivel de desempleo y los bajos salarios son caracteristicas casl per-
manentes, mientras en otros ha ocurrido un ajuste mas flexible, en el que
se combina un desempleo urbano relativamente bajo con el incremento
de formas de empleo poco protegidas (Tardanico y Lungo 1993),

Se encontraron evidencias que muestran una reversion de la polariza-
cion espacial de las clases sociales durante la crisis de los afios ochenta,
pero con significativas variaciones y excepciones. Si Puerto Principe pue-
de ser caracterizado como una ciudad constituida por “bolsones” de mo-
dernidad rodeados de un mar de pobreza; en Guatemala, el crecimiento
de la ciudad nunca ha estado marcado por un patrén de segregacion cla-
ramente definido; mientras en SanJosé estan surgiendo “bolsones” de po-
breza antes inexistentes y cada dia mas visibles e importantes, aunque, sin
embargo, se asiste a la permanencia de los principales establecimientos
financieros y de servicios de alto nivel en el area central de la ciudad,
donde se encuentra el 90% de los empleados del sector financiero, y fun-
cionan el 80% del comercio y el 75% de los servicios de la zona metro-
politana (PANORAMA 1993.

Estas transformaciones se dan en un marco en que el sector industrial
Mmuestra un agudo estancamiento, producto de las dificultades que enfren-
fa su reconversion frente a las nuevas condiciones de la economia.

Otra Cuestion ?ue hay que resaltar es el E)apel del Estado en estos pro-
cesos, donde las diferencias evidentes entre los distintos casos explican en
parte sus trayectorias.

El caso de Costa Pica, donde el papel inversor y regulador en la eco-
nomia y el desarrollo urbano es el més fuerte, conduce a pensar que los
cambios en la red urbana y la estructura interna de las principales ciuda-
des, como consecuencia de la reestructuracion econémica en curso, solo
cobraran fuerza a mediano plazo, dado el peso de la intervencion estatal
en las mismas, situacion que no puede ser modificada sin erosionar grave-
mente las bases de la democracia de este pais. La dificultad para aprobar el
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tercer programa de ajuste estructural, que afecta el empleo en el sector
plblico, que constituye el 35% del empleo en el Area Metropolitana de
SanJosé, y la negativa a incorporarse completamente al proceso de inte-
gracion economica centroamericana, actualmente en un dindmico proce-
S0 de reconstitucion, evidencian lo anterior.

Haiti, por el contrario, constituye el polo opuesto, donde un Estado
ue puede ser calificado de “depredador”, por las Foh’ticas que impulsa
gEvans 1991), ha tenido una minima incidencia en el desarrollo de las ciu-
ades durante los afios de la crisis.

En otra investigacién en curso sobre el Area Metropolitana de San
Salvador éLungo 1 93ag, se muestra que el indice de primacia demogré-
fica pasa de 2,21 en 1950 a 3,11 en 1990,y que la década de mayor cre-
cimiento de esta es la del setenta, siendo casl nulo durante los afios ochen-
fa, lo que indicaria que, a pesar del crecimiento poblacional de la capital,
hay ciudades secundarias que crecen a un ritmo mayor, una de las cuales
se encontraba en una zona de alta conflictividad durante la guerra de la
década anterior.

Para San Salvador no hay estudios sobre la transformacion de la
economia de la ciudad, aunque es posible plantear, con la informacion
disponible, que no se ha operado aln una sustancial transformacion de
su economia urbana, en lo que respecta al tipo de bienes y servicios
producidos (Lungo 1994a), aunque se observa una creciente informa-
tizacion del mercado de trabajo desde finales de los afios ochenta. Sin
embargo, no se ha constituido adn un ndcleo importante de produc-
cion de bienes y servicios destinados a mercados exteriores a los paises
centroamericanos.

Los estudios sobre el sector informal indican que, en la region cen-
troamericana, dificilmente se lo puede calificar como un sector de creci-
miento economico (Pérez Sainz y Menjivar 1991) que, por el contrario,
es fundamentalmente un sector de subsistencia, y gue uno de cada tres
trabajadores del Area Metropolitana de San Salvador se encontraba en
este en 1988, mientras la pobreza urbana extrema habia pasado del 10%
en 1976 a 15,2% en 1990 (OIT-PREALC 1988), estimandose que actual-
mente alcanzaria el 18%.
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Estas tendencias no permiten aln extraer conclusiones definitivas
sobre el impacto de a crisis y las politicas de ajuste implementadas en
los afios ochenta sobre los procesos de urbanizacion, pero son (tiles
para orientar la investigacion sobre el desarrollo urbano, especialmente
cuando, como consecuencia de la actual globalizacion de la economia
mundial, se acelera el proceso de integracion economica en nuestros

aises.

: En un trabajo reciente sobre Centroamérica, Guerra Borges (1993),
analizando as posibles contradicciones entre globalizacion y regionaliza-
cion, plantea el hecho de que todavia no hay consenso sobre si ambos
procesos coexistiran o si uno prevalecera sobre el otro, pero que hay as-
pectos del desarrollo de la economia a nivel mundial que podrian favore-
cer el proceso de globalizacion a partir de la regionalizacion.

Aunque la mayoria de los datos ofrecidos se refieren, ante todo, a ciu-
dades de Centroamérica y el Caribe estudiadas a raiz de la crisis de fina-
les de los afios setenta e inicios de los ochenta, y de los programas de ajus-
te estructural que se comenzaron a implementar en esta Ultima década,
permiten observar algunas de las principales caracteristicas de las estruc-
turas urbanas al finalizar el siglo, que se enfrentaran al proceso de globali-
zacion e integracion de las economias de América Latina y el Caribe, y
nos conducen a la discusion sobre los aspectos del proceso de urbaniza-
cion que permanecen, se transforman y desaparecen con el cambio en el
modelo de acumulacion en curso.

Rupturas y continuidades

En la vision comparativa que estamos exponiendo interesa ver tanto las
rupturas como las continuidades que se observan en los procesos de
urEanizacién de América LatinaY el Caribe, en el momento en que se
modifica drasticamente el modelo de acumulacién. Para ello nos de-
tendremos en los cuatro aspectos centrales que ya hemos mencionado
cuando analizabamos la ciudad del perfodo de sustitucion de importa-
ciones: el crecimiento de la poblacién urbana, los cambios en las eco-
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nomias de las ciudades, la conformacion de nuevas estructuras sociales
urbanas, y el gobierno de las ciudades, tratando de visualizar las rup-
turas y las continuidades. _ .

Respecto al primero, y tal como lo muestran las estadisticas, América
Latina en su conjunto sera predominantemente urbana al finalizar el pre-
sente siglo, mostrando la continuidad de una tendencia que se acentuara
desde mediados del mismo. Sin embargo, la distribucion territorial de esta
poblacion tiende a modificarse, al disminuir los niveles de primacia urba-
nay tender a crecer las ciudades de las regiones de mayor dinamismo
economico, modificando sensiblemente las redes urbanas existentes.

Cronologicamente, en América Latina y el Caribe, a diferencia de Eu-
ropa, el fenomeno de la Frimacia urbana antecede a la industrializacion,
presente ya en la fase del capitalismo comercial Bara los paises del cono
sur, aunque para otros paises este fenomeno se ubica en el momento de
transicion de ambas fases, alrededor del cambio del siglo XIX al siglo XX;
mientras %ue para los paises centroamericanos su consolidacion se ubica
entre 1920 y 1950, i)ero siempre antes del despliegue de la industrializa-
cion. En casi todos los casos, sin embargo, la Primacia aumenta hasta los
afios setenta, cuando comienza a disminuir en la mayoria de los paises. No
obstante, como sefiala Cuervo 41994), NO s conveniente sostener que esta
tendencia al decrecimiento es definitiva, ya que sobre este fenémeno ope-
ran factores muy diversos, e indica que si esta disminucion puede parecer
clara en el caso de México y reforzarse por el Tratado de Libre Comercio,
firmado con Estados Unidos y Canada, el MERCOSUR puede, al con-
trario, reforzar la primacia de aglomeraciones urbanas como Buenos Aires
y Montevideo.

Las economias de las ciudades latinoamericanas también presentan
continuidades y rupturas en el momento actual. Si la desregulacion de los
procesos productivos y de los mercados de trabajo ya estaba presente,
aunque en algunos casos en forma débil, en el periodo de sustitucion de
Importaciones, estas tendencias se mantienen y se aceleran en el momen-
to actual, constituyendo mas una continuidad que una ruptura, y sipode-
mos identificar a estas Ultimas, ellas podrian estar constituidas mas por el
cambio en el tipo de actividades econémicas (zonas francas y maquila
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destinadas a mercados internacionales, y expansion de nuevos tipos de
servicios urbanos, en algunos casos), que por la forma en que los bienes
y Servicios se producen. _

Pero es quizas al nivel de las estructuras sociales urbanas donde las rup-
turas predominan sobre las continuidades. La aceleracion de la tendencia
de cambios en los mercados de trabajo urbanos sefialada antes conduce,
evidentemente, junto a la creciente disparidad en la distribucion de los in-
gresos (cuya mayor expresion son los altos niveles de pobreza urbana al-
canzados en el continente), a configurar una nueva estructura social en las
grandes ciudades latinoamericanas, cuestion que, como deciamos ante-
riormente, es uno de los aspectos de la realidad urbana menos conocidos
y estudiados. Aqui podemos ubicar hallazgos de investigacion como el que
sostiene que los incrementos en la pobrezay en la disparidad de los ingre-
s0s provocados por los Frogramas de ajuste estructural tienden, paradoji-
camente, a reducir la polarizacion espacial de las clases sociales en América
Latina, como resultado de las estrategias de sobrevivencia de las clases me-
diasy bajas (Portes et al. 1994),y que han sido confirmados por otros estu-
dios (Rolnik et al. 1990).

Parte integrante de estos cambios en las estructuras sociales urbanas es
el nuevo caracter de los flujos migratorios4 cuya compleja dindmica pre-
senta relaciones cada vez mas complejas entre [0s paises emisores y recep-
tores (Guarnizo 1992), cuya incidencia en las ciudades latinoamericanas,
especialmente en la dimension cultural, que estd estrechamente vinculada a
las nuevas estructuras sociales, exige ser estudiada tal como se ha hecho con
ciudades norteamericanas (Portes y Stepick 1993). Podriamos plantear aqui
la hipatesis de que esta ocurriendo un efecto social en reverso en las ciu-
dades de los paises emisores de migrantes, a raiz de los crecientes flujos de
retorno poblacionales, monetarios y de bienes por parte de la poblacion
migrante.

4 El impacto de la migracion internacional en las economias y las estructuras sociales
urbanas s un tema que solo se comienza a estudiar en afios recientes. EI CIESAS, de
Guadalajara, y EI Colegio de la Frontera Norte, en Tijuana, México, han producido
importantes trabajos al respecto.
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Por Ultimo, al nivel del gobierno de la ciudad, los patrones de con-
tinuidad son evidentemente prevalecientes sobre las rupturas, a pesar de
los intensos procesos de privatizacion y descentralizacion de muchos de
los servicios urbanos brindados por los gobiernos céntrales, y de los in-
tentos de modernizacion de los gobiernos locales y del Estado en gene-
ral. Sin embargo, es previsible que, por las exigencias del nuevo mode-
lo de acumulacion, este aspecto avance sustancialmente en los proximos
ag%% conformandose nuevas modalidades de gestion urbana (Lungo
1993a).

La)breve revision hecha de los cambios recientes en los procesos de
urbanizacion de Ameérica Latina muestra que existen mas dudas que cer-
tezas, volviéndose indispensable retomar la discusion tedrica que ha que-
dado inconclusa.

Los problemas te6ricos y su persistencia

En los afios setenta, y desde una visidti critica, varios estudios académicos
intentaron elaborar una explicacion integral y totalizante de los procesos
urbanos. Algunos de los trabajos més destacados influenciaron decisiva-
mente numerosas investigaciones sobre las ciudades de nuestros paises
(Angiotti 1987). Estos ensayos de exi)licacién global, exitosos en algunos
aspectos pero fallidos en otros, eran el lado opuesto de los intentos hechos
por los técnicos de la planificacion urbana que elaboraron numerosos
diagnasticos generales sobre las ciudades, para fundamentar los planes de
desarrollo urbano que propusieron por esos afios. Ninguno de los dos en-
foques, divergentes y completamente disociados, logro captar a plenitud
las dinamicas a traves de las cuales los distintos sectores urbanos fueron
construyendo las ciudades latinoamericanas y caribefias.

Durante la década siguiente practicamente hubo un abandono de estos
intentos de explicacion global y, mientras la planificacion perdio impor-
tancia en las politicas estatales y las agencias de cooperacion frente a los
estudios y los proyectos sectoriales, haciendo los diagndsticos de la ciudad
innecesarios, los estudios académicos se orientaron cada vez mas a la inves-
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tigacion de problemas especificos: los tugurios, los servicios y la infraestruc-
tura urbanos, las organizaciones sociales de las ciudades, etc. Esta reorienta-
ci6n, en amhos sectores, tampoco logrd captar, en toda su complejidad, los
procesos fundamentales que estructuraban las ciudades princii)ales.

Al final de los afios ochenta, y durante la década actual, e Fredominio
de las politicas neoliberales,junto a la reduccion del Estado y la privatiza-
cion de numerosos procesos e instituciones que estas exigen, tiende a
reforzar los estudios sectoriales. La descentralizacion en curso, el recono-
cimiento del (s)apel de los gohiernos locales y de las ONG.

Al haber disminuido, en los afios ochenta, el ritmo del debate sobre las
teorias explicativas de los procesos de urbanizacion, subsisten numerosos
problemas que vuelven a emerger con fuerza en el momento en que se
Impulsa un nuevo modelo de acumulacion. Quizés, y nuevamente, el
principal de ellos es la vinculacion entre los procesos de indole general
(ue remiten a los cambios en la economia mundial, y los procesos parti-
culares que responden a las especificidades historicas. Para tratar de avan-
Zar en este camino, es necesario abordar dos cuestiones (1ue consideramos
claves: las diferencias en la temporalidad y la direccionalidad que existen
entre los procesos econdmicos globales y los procesos de urbanizacion.

Las diferentes temporalidades

La temporalidad de los procesos de urbanizacion excede el mediano pla-
20, por lo que estos deben analizarse a la luz del proceso de reestructu-
racion global cie la economia y no de la implementacion de politicas
econdmicas de corto plazo (en el caso de América Latina y el Caribe,
de las politicas de estabilizacion economica ejecutadas en los afios
ochenta, esencialmente), aunque estas tengan algiuna incidencia en los
primeros. Por otra parte, las caracteristicas acumuladas historicamente y
vinculadas a los modelos de desarrollo econdmico preexistentes intro-
ducen, como deciamos antes, condicionantes a los procesos de globali-
zacion, imponiéndoles limitaciones de distinto Signo en cada caso con-
creto. Esto es también valido para contextos distintos a los nuestros,

ki
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como el de los paises africanos que fueron colonizados por Francia,
donde algunos rasgos de la ciudad colonial persisten con fuerza hasta el
momento actual ( assiahFTribiIIon 1988).

En América Latina y el Caribe basta recordar que el proceso de in-
dustrializacion sustitutivo de importaciones es posterior a la urbaniza-
cion en la mayoria de los paises, y que el nuevo patron de industrializa-
cion que se busca establecer, al obedecer a una ldgica global de nuevo
tipo, hace que las economias de aglomeracion actualmente existentes no
sean, necesariamente, el patron mas adecuado para sus requerimientos de
ocupacion territorial.

Esto es de crucial importancia porque en la base de los analisis tecno-
maticos de la politica y la planificacion urbana estd la universalizacion de
intereses particulares y lano consideracion de la multiplicidad de los mis-
mos, que existen en las ciudades. Los planes de desarrollo urbano, al |gno-
rar esta complejidad, son, desde su inicio, irrealizables (Rolnik 1993),
como lo demuestra abundantemente su historia en América Lating, du-
rante 1os (ltimos cincuenta afios. Existe, entonces, ademds de una diferen-
te temporalidad entre urbanizacion y desarrollo econémico, una diferen-
te temporalidad entre estos procesos y la normatividad del crecimiento
urbano, que han impuesto, asi sea parcialmente, la politica y la planifica-
cion urbana, tejiendo una densa red de contradicciones.

También es necesario considerar que el analisis de fenémenos como
la primacia urbana, las caracteristicas de las redes urbanas nacionales o los
mercados de trahajo debe verse a la luz del innegable rompimiento de las
fronteras nacionales, provocado por el cambiante cardcter de los flujos
migratorios (donde las corrientes internacionales y sus consecuencias,
principalmente para los paises emisores, son fundamentales) y las nuevas
formas de integracion y globalizacion economica, sobre las cuales hay que
recordar que son consustanciales al desarrollo del capitalismo desde sus
origenes, y lo que debe estudiarse es su naturaleza actual.

Por otra parte, hay que precisar que el analisis de relaciones como las
(que nos ocupan debe enfatizar, no solo en las rupturas, sino también en
las continuidades, en razon de la diferente temporalidad que hemos men-
cionado y por el peso que implica la estructura fisica de cada ciudad.
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Hay que recordar, por Gltimo, que los procesos de urbanizacion, ade-
mas de su particular temporalidad, son de una extrema complejidad y es-
tan cruzados por condicionalidades extraecondmicas, por lo 3ue no €s co-
rrecto plantear que la globalizacion de la economia se traduce directa-
mente en la globalizacion de los procesos de urbanizacion, ya que aun en
el caso de la primera, los mercados estan insertos en relaciones sociales y
politicas especificas, que hacen que la globalizacion de la economia no sea
simple y uniforme (Logan y Swanstrom 1991).

Aun desde el punto de vista estrictamente economico, no existe una
direccion Unica entre desarrollo y urbanizacion, sino que, entre ambos,
se establece una serie de relaciones de diferente sentido y contenido
(Polése 1990). En este conjunto de relaciones econdmicas, sociales y poli-
ticas, las diferentes temporalidades no deben ser olvidadas.

Las diferentes direcciomlidades

Al iqual que los tiempos historicos, los procesos econdmicos, sociales y
Folitlcos tienen direccionalidades que no coinciden, necesariamente, con
a de los procesos de urbanizacion. Con la afirmacion anterior, volvemos
a una antigua y debatida concepcion que asigna al espacio o al territorio
una determinada cuota de autonomia. Sin reintroducirnos en este debate,
también inconcluso, queremos reflexionar sobre algunas ideas expuestas
sobrle9 éa?) )diferente direccionalidad de la economiay la urbanizacion (Cuer-
Vo 1993).

Criticando las visiones que postulan relaciones causales unidirecciona-
les entre la economia y el espacio, al sobredimensionar el papel otorgado
a la industria en el moldeamiento de la estructura socioespacial, se sugie-
re explorar a existencia de causalidades bidireccionales, retomando una
veta tedrica que puede conducir a importantes hallazgos.

Asi, por ejemplo, podria plantearse que ciertos aspectos de las crisis
economicas y sociales podrian estar orl?mados por las particularidades de
la estructura espacial. También podria plantearse la incidencia de esta Glti-
ma en la localizacion de los establecimientos de servicios de nuevo tipo,

3
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independientemente de la flexibilidad que dan las nuevas tecnologiias de
comunicaciones, 0 las tendencias desconcentradoras que inducen los so-
brecostos de la prestacion de ciertos servicios urbanos o de los limites de
carga del medio ambiente.

Los ejemf)los anteriores son solamente ideas, pero permiten plantear
que, metodologicamente, entre economia y urbanizacion existen direc-
cionalidades diferentes que, sumadas a las distintas temporalidades, van
tejiendo una red de relaciones maltiples de extrema complejidad, lo que
exige un analisis multidimensional para captar las tendencias fundamen-
tales de los procesos de urbanizacion,

Esto podria explicar la formacion de nuevas articulaciones territoria-
les que trascienden las fronteras nacionales (Hiernaux 1993), el reforza-
miento de areas metropolitanas -no tanto por su peso y crecimiento de-
mografico, sino por su papel en la especializadon flexible que caracteriza
al actual modelo de acumulacion-, la creciente dualizacion de la econo-
mia urbana (una parte integrada a la economia mundial, otra no, y otras
importantes ideas, como el caracter estructural de la fragmentacion de las
ciudades de los paises en desarrollo (Balbo 1991).

Explorando nuevos caminos

A partir de las ideas anteriores, analizaremos brevemente algunas propues-
tas metodoldgicas hechas para explicar los procesos de urbanizacion en
los Ultimos anos.

Una de ellas (Jaramillo 1989) sugiere que el anafisis debe ser lo sufi-
cientemente general para captar los rasgos comunes y suficientemente
definido para comlprender las especificidades; el eje del anafisis debe ser el
proceso de acumulacion pero visto a la luz de la subordinacion de las eco-
nomias latinoamericanas al movimiento mundial (lo que rescataria el
enfogue dependentista) y, lo que no se ha hecho con suficiente profun-
didad hasta este momento, el estudio de los cambios actuales en la eco-
nomia mundial y su incidencia en la urbanizacion de los paises en desa-
rrollo —esto exige explorar las nuevas relaciones entre ciudad e industria,
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y entre ciudad dy servicios—los cambios en los mercados laborales urba-
nos, recuperando la vision de los costos de reproduccion de la fuerza de
trabajo ?ara el capital, para superar las simples constataciones cuantitativas
de la informalidad y la pobreza urbanas; las tendencias desconcentradoras
de las redes urbanas (aqui encontramos la tematica ya abordada de la pri-
macia); la segregacion socioespacial, etc.

Estamos aqui, aunque con matices, ante los mismos problemas que es-
tan estudiando distintos investigadores, aunque aln no aparece con clari-
dad como IoPrar la articulacion propuesta entre los niveles macro y micro,
internacional y nacional.

En otro trabajo (Cuervo 1994), se intenta combinar tres explicaciones
tedricas; Ia teoria de la urbanizacion dependiente, los estudios del empi-
rismo 16gico y las investigaciones historicas, para tratar de establecer las
relaciones entre los cambios en las redes urbanas y en las economias, par-
tiendo de que los tres enfoques no logran llegar a una explicacion sufi-
cientemente valida y pueden ser complementarios. Se seffala que la teo-
ria de la urbanizacion dependiente no qur() demostrar que la macrocefa-
lia urbana era un Iproducto patoldgico del desarrollo dependiente, y tam-
i)oco, de las modalidades de industrializacion que se impulsaron. La escue-
a empirista, aunque ha conseguido identificar regularidades en los proce-
s0s de urbanizacion gue no pueden ser ignoradas, no ha podido vincular-
las a teorias explicativas de los mismos. Las investigaciones historicas, aun-
que han IIegiado a establecer las relaciones entre las fases del desarrollo
capitalista y la primacia urbana, no han dado el paso de las explicaciones
generales hacia la definicion de las particularidades.

Otras propuestas, también desde una vision estructural, proponen identi-
ficar ejes tematicos claves que cruzan los niveles anteriores, pero sin preten-
der elaborar a priori una teoria general. A(wi se ubican trabajos influencia-
dos por la sociologia economica, que han hecho importantes contribucio-
nes. Uno de ellos ?Portes 1989%) propone tres ejes: primero, el estudio de la
primaciaY los cambios en las redes urbanas; segundo, la economia informal
y Su pai)e en el desarrollo de las ciudades; y tercero, la polarizacion espacial
de las clases sociales. Asociada a los dos Ultimos puntos esta la cuestion de la
pobreza urbana; al primero, el nuevo carcter de los flujos migratorios.

(3
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Dentro de un esquema semejante, aunque respondiendo a otro en-
fogue tedrico, se proponen tres areas de analisis: primera, la educacion
y movilidad de la mano de obra; segunda, el capital y la movilidad fi-
nanciera; tercera, el transporte y la movilidad de hienes y servicios
(Tuchlin 1993).

Paradajicamente, con un fuerte impulso de instituciones de coopera-
cion multilateral que habian apoyado durante las décadas anteriores, ante
todo, proyectos de desarrollo urbano sectoriales, como el Banco Mundial
y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), se co-
mienza, aprincipios de los afios noventa, a pensar en la necesidad de hacer
un anfisis integral del desarrollo urbano, ante la certeza de que los ana-
fisis y los proyectos sectoriales ejecutados tenian poca incidencia frente al
crecimiento de la pobreza, las desigualdades y el deterioro del medio
ambiente urbanos.

El documento del Banco Mundial (Banco Mundial 1991a), que pro-
pone una politica de desarrollo urbano para los afios noventa, parte de
considerar que en las ciudades se genera la parte mas importante de la
riqueza nacional ﬁalrededor del 60% del valor producido, en el caso de los
paises en desarrollo), y que, por lo tanto, incrementar la “productividad
urbana” constituye una cuestion esencial para el desarrollo nacional,
incluido el de las dreas rurales, asi como para disminuir la pobreza y el
deterioro ambiental, acentuados por la reestructuracion de las economias.

Reconociendo la ineficiencia de los proyectos de desarrollo urbano
que se han promovido durante los Gltimos cuarenta afios, y el hecho de
que las ciudades han sido construidas por sus habitantes al margen, e
incluso en contra, de los planes gubernamentales, sefiala que proyectos
como los de mejoramiento de tugurios U otros asentamientos urbanos
precarios, conocidos como “sitios y servicios”, aun(iue tienen una razon
de sery pueden merrar las condiciones de vida de las familias beneficia-
das, no tienen mucha relacion con la ciudad como un todo, al no estar
directamente vinculados con la elevacion del nivel de “productividad
urbana”, cuya disminucion afecta tanto al sector publico como al privado.

Aunque el planteamiento en torno a la productividad urbana sea dis-

30 cutible (Harris 1992), lo que nos parece importante es la bsqueda de una
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vision integral del desarrollo urbano; esfuerzo en que el Banco Mundial
ga estal?o colaborando con investigadores académicos de los paises en
esarrollo.

El Banco Mundial identifica cuatro obstéculos al incremento de la
“productividad urbana”:primero, las deficiencias de la infraestructura eco-
nomica y social; segundo, la obsolescencia de la regulacion urbana vigen-
te; tercero, el bajo nivel de desarrollo de los %obiernos locales; y cuarto, la
debilidad del sistema financiero. Estos obstaculos impiden el impacto de los
programas contra la pobreza urbana y un desarrollo ambiental sostenible.

EIPNUD, por su parte, refiriéndose a la propuesta del Banco Mundial,
sefiala que superar los obstaculos al incremento de la “productividad urba-
na” es una condicion necesaria, pero no suficiente, para mejorar las con-
diciones de vida de los pobres de las ciudades;¥ reconociendo que muchas
innovaciones tienen Iu%ar en estas, menciona los retos existentes para im-
pulsar un desarrollo urbano justo en el marco de su propuesta general de
desarrollo humano: [a disminucion de la pobreza, el impulso de estrategias
facilitadoras y participativas para la provision de infraestructura y servicios,
el mejoramiento de las condiciones medio ambientales, el reforzamiento
de las capacidaces de gestion de los ?obiernos locales, la expansion de la
participacion del sector privado en el desarrollo urbano.

Podria sostenerse que no s valido comparar las investigaciones acadé-
micas con los anlisis que tienen por objetivo la formulacion de politicas.
Creemos que no solo es posible sino que es necesario. Cuando s¢ com-
paran las areas y los problemas de los procesos de urbanizacion que se
abordan por ambos sectores podemos encontrar puntos de encuentro,
enfoques que se acercan. Sin forzar conclusiones, las preocupaciones sobre
|a pobreza estan asociadas a los cambios en la economia y los mercados
laborales urbanos; las inquietudes sobre el medio ambiente y los servicios
urbanos se vinculan rdpidamente con la relacion entre la poblacion y el
territorio; las propuestas sobre el gobierno de la ciudad estén estrecha-
mente asociadas al papel del Estado, la sociedad civil y las nuevas estruc-
turas sociales de la ciudad en los procesos de urhanizacion; y en forma
?Iobal, aunque no directa, hablar de “productividad urbana” nos remite a
0S cuatro ejes de anélisis que hemos propuesto en este trabajo.

37
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Una confirmacion de lo anterior aparece con claridad en una recien-
te propuesta de investigacion urbana comparativas que plantea examinar
integradamente cinco areas, en torno a las politicas urbanas: la tierra urba-
nay la vivienda, la infraestructura social ﬁ los servicios pablicos, el trans-
porte urhano, el empleo urbano, y la gobernabilidad urbana; esta Ultima
es concebida no solo en términos de la administracion y la gestion urba-
nas ligadas a los gobiernos locales, sino, como lo plantean otros investiga-
dores, como una articulacion de las dindmicas politicas del Estado y la
sociedad civil, trascendiendo asi la esfera de la burocracia (Halfani et al.

199é).
sta propuesta, sugestivamente denominada managiing socially sustaintable
dties: an intemational comparison, nos lleva al seno de las dos preocupacio-
nes que han guiado este trabajo: la reflexion sobre los cambios recientes
en los procesos de urbanizacion de América Latina y el Caribe, y la nece-
sidad de profundizar las teorias explicativas sobre los mismos, priorizando
los enfoques que integren sus distintas dimensiones temporales y espacia-
les, y los niveles macro y micro del andlisis.

38 5 Proyecto elaborado por Mario Polése, de Montreal, y Richard Stren, de Toronto.



9 Los planes de desarrollo urbano.
Construyendo nuevas relaciones de
gobernabilidad urbana*

Gobernabilidad urbana y sostenibitidad

diferencia de las acepciones mas conocidas y quiza predomi-
nantes de gobernabilidad, que tienden a identificarla con la for-
ma de gobierno o arestringirla al dmbito de accion del Estado,
agui entenderemos este concepto como la relacion existente entre el
Estado y la sociedad civil, respecto a problemas o politicas de interés
nacional. De esta manera, se asigna a esta relacion un cardcter dinami-
0, ne?ociador-concertador de intereses, ampliandose el espacio para in-
cluir el rol critico de las organizaciones de la sociedad civil FMcCarney et
al. 1995 y McCarney 1997).
En un entorno de procesos de reestructuracion ?Iobal que implican
profundas modificaciones en la economiay en el Eape del Estado, las rela-
ciones entre este y la sociedad civil estan cambiando drésticamente, y
emergen formas de gestion compartida que acompafian procesos de de-
mocratizacion en distintos niveles. En este contexto, la politica de descen-
tralizacion constituye uno de los puntales mas importantes en el Froceso
de reestructuracion del Estado y su relacion con la sociedad civil, gene-
rando nuevas relaciones de gobernabilidad.

Trjabzy'o publicado en Gobernabilidad urbana en Centroamérica, de Mario Lungo (Comp.),
editado por FLACSO-Costa Ricay GURI, en 1998. 39
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Dentro de estas, las de gobernabilidad urbana constituyen el conjunto de
relaciones multifacéticas y contradictorias que Se tejen en una trama
compleja entre el Estado y la sociedad civil, en torno al desarrollo de una
ciudad. En esta interaccion, los actores locales, tanto del Estado (gobier-
nos municipales y otros) como de la sociedad civil (organizaciones de
base, gremios empresariales de la ciudad, organizaciones no gubernamen-
tales), ocupan el lugar central y asumen realmente su papel cuando logran
romper con la subordinacion a que, historicamente, los han sometido el
gobierno central y las organizaciones que actlan a nivel nacional, exclu-
siva 0 principalmente.

En este conjunto de relaciones de gobernabilidad urbang, el grado de
democratizacion, asi como su nivel de incidencia, es diferente. Sin embar-
00, cuando existe una amplia y real intervencion de los actores locales,
estas relaciones tienden a tener un carécter predominantemente demo-
cratico J a construir formas de gestion urbana participativas, haciendo
que el desarrollo urbano contribuya a uno socialmente sostenible.

Uno de los rasgos principales de la realidad urbana centroamericana
es el crecimiento demografico, lo que conduce a plantear la siguiente
interrogante: ;Puede el crecimiento poblacional, y sobre todo la concen-
tracion en las areas metropolitanas, constituirse en un problema de gober-
nabilidad urbana?

A diferencia de las opiniones que miran el crecimiento poblacional en
las ciudades como un obstaculo importante para el desarrollo y la causa
principal de los problemas que actualmente enfrentan, nuestra vision
parte de considerar a la poblacion como objeto y actor central del desa-
rrollo, por lo que las cuestiones de su crecimiento y concentracion son
analizadas con otra Optica.

Los Flanteamientos elahorados por diversos organismos internacionales,
como el Banco Mundial (Serageldin et al. 1995), el Fondo Mundial para la
Naturaleza (Stedman y Reed 1996), y el Programa de Gestion Urbana
(Bartone et al. 1994), respecto a los temas de urbanizacion y desarrollo sos-
tenible, han permitido construir una propuesta tedrico-metodoldgica que
resulta Util para analizar las relaciones entre desarrollo urbano y sosteni-
bilidad (Lungo et al. 1996). Segun esta, se considera que el desarrollo



IIl. LOS PLANES DE DESARROLLO URBANO

urbano estd determinado por cuatro elementos: la poblacion, el soporte
fisico, las actividades que se realizan y la gestion; que el primero ocupa el
|ugar principal como sujeto central del desarrollo, 3 que es en el ambito
de las formas de gestion del desarrollo de la ciudad donde se estaria expre-
sando fundamentalmente el cardcter de las relaciones de gobernabilidad urba-
na existentes en un momento determinado. La gestion urbana aparece asi
como un espacio privilegiado donde las relaciones entre Estado y socie-
dad civil se concretizan.

Si la (Tmbernabilidad urbana se refiere, entonces, a la relacion entre el
Estado y la sociedad civil, con respecto al desarrollo urbano, y el desarro-
llo sostenible, al logro de los objetivos econdmicos, sociales y ecoldgicos
que garanticen la calidad de vida de los habitantes de las ciudades y el
incremento de la productividad urbana en el largo plazo, la relacion entre
8obernabilidad urbana g desarrollo sostenible es de doble condicionali-
ad, es decir, ambas se determinan y son indispensables.

Hacia una nueva lectura
de los procesos de urbanizacién en Centroameérica

En laregion centroamericana, los procesos de urbanizacion han sido estu-
diados principalmente desde perspectivas sectoriales (crecimiento pobla-
cional, vivienda, tierra urbana, servicios y equipamientos, gestion y plani-
ficacion, movimientos urbanos, medio ambiente), destacandose dos au-
sencias: el estudio de las economias y el de las culturas urbanas. Obvia-
mente, también han existido esfuerzos por hacer una lectura integrada de
los procesos urbanos (Lungo 1989, Schteingart 1995, Portes y Lungo
19924, Portes et al. 1997).

En este trabajo se intenta hacer una nueva lectura sobre el proceso de
urbanizacion en Centroameérica, que Se caracterice éJor estar centrada en
la exploracion de las condiciones de vida y la productividad urbana en
las principales ciudades, y por estar orientada por la identificacion de las
relaciones de gobernabilidad urbana existentes a partir de las situaciones
exploradas.
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Una revision del desarrollo de las principales ciudades del istmo desde
la colonizacion espafiola muestra que estas se ubican en las zonas central
Y costera del océano Pacifico. La explicacion es facil de encontrar: eran
as zonas que presentaban mejores condiciones para el asentamiento de la
pablacion. A lo largo de los siglos siguientes, en estas zonas se ira confor-
mando un conjunto importante de centros poblados, aI?unos de los cua-
les, los principales, se van a convertir en las capitales de los paises centro-
americanos &uervo 1987). Desde esos afios, uno de los rasgos principa-
les de estos sistemas urbanos es el alto nivel de primacia, serialado antes,
que tienen las ciudades capitales. _

La excepcion la constituye Honduras, donde, desde los afios cincuen-
ta, encontramos una situacion de bipolaridad. La segunda ciudad, San
Pedro Sul, crece més répido que la capital del pais y se ubica en la zona
costera caribefia. Sin embargo, aun Tegucigalpa, al igual (1ue las otras capi-
tales de Ia reFién, tiene un crecimiento sostenido con relacion al conjun-
to de la poblacion del pais.

Cuando se observa el desarrollo actual de las principales ciudades cen-
troamericanas, en términos de la articulacion entre las condiciones de
vida y la productividad urbana, se encuentran situaciones desiguales, de-
pendiendo del nivel de reestructuracion de las economias nacionales y las
opciones de politica econémica dominantes; de los procesos de reforma
del Estado, donde la descentralizacion pretende asumir un papel relevan-
te; y del grado de democratizacion alcanzado. Sintetizaremos, a continua-
cion, los rasgos mas destacados para cada ciudad.

En San Salvador, la profundidad de la reestructuracion de la econo-
mia del pais y la opcion de implantar una economia hasada en la maqui-
la 'y en los servicios comerciales y financieros —que pretende asignar a la
ciudad un rol a nivel del esgacio economico centroamericano y no
nacional (Barba 1997)- no hubiera podido plantearse sin el Acuerdo de
Paz que puso fin ala guerra civil de los afios ochenta, y que sentd las bases
para el establecimiento de amplios consensos en varios aspectos del desa-
rrollo social y politico del pais. Sin embargo, este proyecto se enfrenta a
la existencia de una infraestructura social y econdmica realmente obsole-
ta, a un sensible retardo en el proceso de reforma del Estado, donde la
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descentralizacion ocupa un lugar subordinado, y especialmente a un alto
nivel de pobreza urbana, sin que existan programas importantes para su
reduccion (Lungo 1997a'y Umafia 1997).

En SanJosé se presencia el agotamiento de un Estado que impulso,
durante las décadas pasadas, novedosos esquemas de politica social (Pérez
1998) yjuga un papel clave en la dotacion de infraestructura social y eco-
nomica. Paradojicamente, el alto nivel de desarrollo del sistema democré-
tico ha sido un freno, a diferencia de lo que ha ocurrido en otros paises,
para avanzar en la reestructuracion de la economia, mientras el Estado
parece inmovilizado, corriéndose el riesgo de desaprovechar el desarrollo
social acumulado durante las décadas anteriores, mientras el papel futuro
de la ciudad no es sujeto de discusion ni en la agenda politica guberna-
mental ni entre la sociedad civil.

Guatemala presenta, a la vez, por un lado, una de las situaciones mas
criticas respecto a la pobreza y la desigualdad urbanas, y una importante
base material para elevar la productividad de la economia urbana por el
otro, cuestion que se explica, en parte, por el alto nivel de concentracion
del poder econdmico y politico en la ciudad (Rodas yVelasquez 1997), y
la fortaleza del (?obierno municipal. Las dudas més fuertes surgen alrede-
dor de las condiciones politicas del pais, cuyo proceso de pacificacion,
luego de treinta afos de conflicto armado, aun no es muy claro. En este
contexto, la discusion sobre el papel de la ciudad se ha limitado a algunas
propuestas para renovar el area central de la ciudad (Municipalidad de
Guatemala 1995).

Panama también presenta importantes ventajas, derivadas de 1os
menores niveles de pobreza prevalecientes en el pais, y de la importan-
te cantidad de tierra urbanizada e infraestructura que le esta siendo ce-
dida por el retiro norteamericano de la zona del canal (Uribe y Lun-
go s/f). Este proceso, que finalizara en 1999, junto al historico papel
jugado por la ciudad como plataforma de servicios financieros, dan a
Panama caracteristicas peculiares, que la diferencian sustancialmente de
las otras capitales del istmo centroamericano, aunque 1os niveles de
pobreza y exclusion social sean importantes, y la situacion politica sea
poco predecible.
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Managua es, 3uizé, la ciudad que presenta la peor situacion respecto a
las condiciones de vida de la poblacién, y mayores indices de pobreza,
situacion generada por la profunda crisis el pais que apenas, y con mu-
chas dificultades, comienza a revertirse. También es una de las ciudades
centroamericanas con una infraestructura fisica de base y servicios de
menor calidad (Aviles 1998), situacion arrastrada desde el terremoto de
1972, la posterior guerra de liberacion, las dificultades y errores enfrenta-
dos por el gobiemo sandinista durante los afios ochenta, y la irresuelta
crisis de hegemonia politica que adn persiste, a pesar de contar con una
importante trayectoria en términos de planificacion urbana (Reyes 199?.

También Tegucigalpa es una de las ciudades con més altos indices de
pobreza, a lo que se suma el hecho de que los escasos recursos del Estado
Fara infraestructura social y economica tengan que ser compartidos con
a segunda ciudad del pais, San Pedro Sula, que presenta, a diferencia de
la capital, un notable dinamismo econémico (por ejemplo, las zonas fran-
cas se ubican en su area de influencia, asi como los principales polos turis-
ticos, constituyendo ambos la base del modelo de crecimiento economi-
C0 que e esta mpulsando?. Tegucigalpa, ?or otra parte, tampoco cuenta
con una hase econdmica alternativa y, a diferencia de San Pedro Sula, pre-
senta un mayor numero de conflictos urbanos y no esta Planteada una dis-
cusion amplia sobre la forma de gestion de su desarrollo, tal como suce-
de en San Pedro Sula.

En sintesis, en las principales ciudades centroamericanas las desigual-
dades y las insuficiencias, tanto en las condiciones de vida como en las
bases para elevar la productividad de sus economias urbanas, son eviden-
tes. Pero la nueva lectura de la urbanizacion que se ha intentado exige ir
mas alla de la constatacion de los efectos de los procesos descritos y tra-
tar de ver sus vinculaciones entre el deterioro de las condiciones de vida,
la productividad urbana y las relaciones de gobernabilidad existentes.
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Gréafico No. 1
Relaciones de gobernabilidad
Condiciones empleo Productividad
de vida urbana

Las relaciones de gobernabilidad
en las principales ciudades centroamericanas

Es dificil hacer una caracterizacion general y Unica de las relaciones de go-
bernabilidad en las principales ciudades centroamericanas en la década de
los noventa. Aunque los procesos de urbanizacion en la region muestran
algunos rasgos y problemas similares, la manera particular en que los dis-
tintos actores publicos y privados construyen la ciudad y establecen o no
consensos Y acuerdos que permiten solucionar problemas y hacer una ciu-
dad mas gobernable estd relacionada con la forma en que en cada pais se
combinan las caracteristicas de sus sistemas politicos, los cuales contribu-
yen a crear las condiciones para esquemas de concertacion y negociacion
en los distintos campos; el papel particular jugado por los gobiernos loca-
les y la evolucion de las politicas de descentralizacion; y la constitucion y
desarrollo de las expresiones organizadas de la sociedad civil capaces de
producir cambios en sus relaciones con el Estado. 45
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La ausencia de estudios actualizados y detallados sobre el estado de la
gestion de las ciudades principales centroamericanas durante los afios no-
venta dificulta trascender la afirmacion general, compartida por investiga-
dores urbanos de la region, de que la gestion urbana actual en sus paises
se caracteriza por el choque de competencias entre gobierno central y
municipalidades, la atomizacion y la falta de mecanismos de participacion
democratica.

A través de entrevistas con actores claves en las ciudades de San Sal-
vador y SanJosé, y con base en informacion secundaria en las ciudades
de Guatemala, Tegucigalpa, San Pedro Sula, Managua y Panamé, en la in-
vestigacion se detectaron los problemas urbanos de mayor importancia,
calificandolos con relacion a la gobernabilidad. Los problemas méas com-
partidos son cuatro: el desfase en la ?estién del ordenamiento territorial
g |a regulacion de los usos del suelo, [a gestion del agua, el transporte pu-

lico y la degradacion del medio ambiente.

EI desfase en la gestion estd relacionado, en muchas ciudades, a la
expansion territorial del area urbana. Aunque esta tendencia es generali-
zada en todas las ciudades analizadas, solo en Guatemala y San Salvador
se discute la conveniencia 0 no de crear un gobierno metropolitano (Bar-
ba 1997). El caso de la Gltima ciudad es interesante, por integrar el Area
Metropolitana 13 municipios,r existir un organismo de coordinacion ya
funcionando (el Consejo de Alcaldes del Area Metropolitana de San Sal-
vador), ademas de un marco legal y requlatorio especifico. En el extremo
opuesto encontramos el caso de Managua, integrada prcticamente por
un solo municipio.

En este proceso de expansion territorial es facilmente observable que
la falta de poder de los gobiernos locales remite, en la mayoria de casos,
a la ausencia de recursos economicos, y en otros, a la debilidad de la figu-
ra politica del alcalde de la ciudad. Nuevamente, San Salvador es el mejor
el'emplo de la primera situacion, mientras San José lo es para la se%unda,
al no contar con alcalde electo directamente. EI gobierno municipal de la
ciudad de Guatemala aparece, por el contrario, completamente distinto, al
contar con importantes recursos econdmicos, y su alcalde constituir la
segunda figura politica a nivel nacional.



Il. LOS PLANES DE DESARROLLO URBANO

La cuestion de la propiedad y la tenencia de la tierra urbana y subur-
bana, tema crucial en el proceso de expansion territorial, emerge como un
problema generador de conflictos urbanos de gran fuerza solo en el caso
de Managua, lo que se explica por las politicas del gobierno sandinista
durante los afios ochenta, revertidas luego de su derrota electoral en 1990.

A partir de los problemas sefialados y la lectura que hiciéramos sobre
el proceso de urbanizacion en Ceritroamérica, se ha elaborado el siguien-
te cuadro, que Sintetiza la Situacion del Estado, la sociedad civil, sus arti-
culaciones y los grados de conflictividad urbana existentes.

Cuadro No 1. Actores y relaciones de gobernabilidad
en las principales ciudades centroamericanas

Ciudad Estructura Sociedad ~ Vinculaciones  Grado de
estatal civil Estado/socied conflictividad
ad civil propiamente
urbana (a)
San Centralizada, Débil, frag-  No hayespa-  Deéhily
Salvador  sectorial, gob. mentada, no  cios ni meca-  esporddica
municipal existen orga-  nismos, gob. hasta
fuerte solo nizaciones municipal recientemente
politicamente  urbanas impulsa parti-
fuertes cipaciony
responsabilidad
San José Centralizada, Relativamente Existen Frecuente,
sectorial, gob. fuerte, frag-  mecanismos  aunque esta
municipal mentada, pero bajo la  disminuyendo
débil existe tradi-  tutela del
cién de orga- gobierno
nizacion central
comunal
Guatemala Centralizada, Relativamen- No hay Baja por la
sectorial, gob.  te fuerte, frag- espacios ni represion
municipal mentada, débil mecanismos
fuerte organizacion  especificos

barrial
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Managua  Centralizada, ~ Fuerte en Eliminados los Alta
sectorial, gob. algunos secta- mecanismos

municipal toras, fragmen- de eocertaeidn

relativamente  tada, fuerte creados ante-

fuerte organizacion  riormente
barrial

Tegucigalpa Centralizada,  Débil, frag- No existen Intermedia
sectorial, gob.  mentada, tradi- espacios ni
municipal con cién de orga-  mecanismos
poder relativo  nizacion barrial especificos

San Pedro  Centralizada, ~ Fuerte anivel Hay espacios y Baja

Sula sectorial, gob, empresarial,  mecanismos a
municipal con hay organi- nivel munici-
poder relativo  zacion sindical pal
Panama Centralizada,  Débil, frag- Hay pocos Alta pero

sectorial, gob.  mentada, larga espacios y esporadica en

municipal con tradicion de  mecanismos  los Gltimos

poder relativo  organizacién  de con- afios
barrial certacion

En términos generales, puede observarse la presencia de relaciones de
gobernabilidad poco democraticas que no favorecen la participacion
social. La responsabilidad del desarrollo urbano recae en el gobierno cen-
tral y en el gobierno municipal. La participacion de la sociedad civil se
concibe, adn, alrededor de los problemas especificos de cada grupo social:
el acceso a la tierra urbana o a la vivienda para los sectores de menores
ingresos; la Prestaci()n adecuada de servicios para estos y los sectores
medios; la infragstructura para los empresarios privados. La sequridad ciu-
dadana es, quiza, el Unico problema que aglutina a los distintos sectores
sociales urbanos, aunque tiende a resolverse particularmente por cada
uno de ellos.

No obstante, hay un problema capaz de suscitar consensos cada vez
més amplios: la degradacién del medio ambiente urbano, que es visuali-
zada como un problema de interés general, y a través del cual es posible
construir nuevas relaciones de gobernabilidad urbanas de caracter demo-



Il. LOS PLANES DE DESARROLLO URBANO

orético y que contribuyan al desarrollo sostenible de los paises centroame-
ricanos. Los acuerdos para prevenir y revertir los procesos de degradacion
del medio ambiente urbano pueden iniciarse a partir de problemas am-
bientales especificos como la contaminacion del agua o el manejo de los
desechos solidos. Ex‘periencias recientes en el caso de San Salvador
(PRISMA 1997), asi lo demuestran.

De las ciudades princiFaIes de Centroamérica, quizd San Pedro Sula
sea donde se encuentran algunas de las relaciones de gobernabilidad urba-
na mas novedosas en afios recientes, surgidas alrededor del plan de desa-
rrollo de la ciudad. Factores particulares, especialmente su tamaiio pobla-
cional y el hecho de no ser a capital del pais, unidos a la voluntad politi-
ca del gobierno municipal anterior explican este surgimiento.

Los planes de desarrollo como instrumento
para construir nuevas relaciones de gobernabilidad urbana.
El caso (& San salvador

Partimos de la premisa de que los planes de desarrollo urbano pueden ser
un instrumento Util para la construccion de nuevas relaciones e gobernabi-
lidad urbana de caracter democratico Y participativo.

En efecto, si los planes de desarrollo urbano son concebidos no desde
la vision de la “ciudad ideal” que se busca lograr a traves de la aplicacion
de un plan realizado dpor un grupo de expertos, y que deben ser imple-
mentados por el Estado (que ha sido la vision tradicionalmente dominan-
te), sino como un espaciofinstrumento para establecer acuerdos entre los
distintos actores en torno al desarrollo de la ciudad, donde el Estado cum-
pla una doble funcion: facilitar el establecimiento de estos acuerdos e
Implementar el marco regulatorio y los incentivos para que estos se lleven
a la practica, los planes pueden constituir un instrumento clave para la
construccion de relaciones de gobernabilidad urbana de un nuevo tipo.

Hasta los afios setenta, presenciamos planes caracterizados por una
vision prefijada, rigidez, extrema normatividad y ausencia de participacion
social, tanto en su elaboracién como en su ejecucion, lo que condujo a
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que se les calificara como tecnocraticos. Esta concepcion entro en crisis
y desde inicios de los afios ochenta comenzo a ser sustituida, en varios
paises, por nuevos enfoques de planificacion. Destaquemos dos de ellos:
el primero es conocido como planificacion estratégica; el se(?undo estarfa
caracterizado por que estructura el plan como un espacio de concertacion.
Entre ambos podemos encontrar mas afinidades que diferencias.

El caso de la ciudad de Barcelona constituye uno de los mejores ejem-
plos del primero de estos nuevos enfoques (Boga 1995). Su caracteristica
central s la participacion activa de los principales actores urbanos en la
elaboracion y definicion de estrategias, en el compromiso, en la ejecucion
y en el financiamiento de las acciones aimloulsar. En el caso de Barcelona
estos agentes fueron el ?obierno municipal, los sindicatos, los patronos, la
camara de comercio y las universidades, y su éxito descanso en aprove-
char una coyuntura de auge economico y la realizacion de los juegos
olimpicos de 1992.

La elaboracion del plan se baso en una amplia participacion, ya que s
se quiere que el plan sea compartido y asumido por toda la ciudad, pre-
cisa incorporar el trabajo organizado del méximo nimero de personas,
especialmente las que tienen capacidad de crear opinion. Se han expresa-
do varias criticas por el hecho de que la concertacion se hizo, casi exclu-
sivamente, entre el gobierno de la ciudad y los grandes inversionistas pri-
vados (Martinez Aher 1991).

El plan como espacio de concertacion puede ser ejemplificado con
los casos de varias cludades brasilefias gobernadas por el Partido de los
Trabajadores. Ellos van desde la experiencia de los presupuestos partici-
pativos, cuyo mayor exponente es Porto Alegre, hasta el manejo del suelo
urbano, en Sao Paulo (Bittar 1992).

El enfoque utilizado en las ciudades brasilefias contrapone, a la vision
tecnocrética, una concepcion del Plan Director como reglas deIH'uego esta-
blecidas para la produccion cotidiana de la ciudad por parte de fos princi-
pales actores, partiendo de la ciudad real y no de un modelo ideal, sin pre-
tender eliminar las diferencias ni eludir los conflictos, sino regirse por
re%las mas justas. Asi, el plan presupone un debate abierto y explicito

50 sobre el futuro de la ciudad (Rolnik 1993,1997).
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EI METROPLAN de los afios sesenta, el vacio e la participacion local

El Iprimer esfuerzo por elaborar un plan de desarrollo Eara el Area Metro-
politana de San Salvador (AMSS), conocido como METROPLAN 80, se
realizo hacia fines de los afios sesenta (CONAPLAN 1969), en el marco
del modelo de desarrollo econémico hasado en la sustitucion de impor-
taciones y el intento por construir un Estado de bienestar en el i)ais, pre-
cedido por un conjunto de leyes g lanes sectoriales que se implementa-
ron solo parcialmente (Lungo 19 5?.

En concordancia con las opciones prevalecientes por esa época en
torno al desarrollo urbano, y respondiendo a la modernizacion del apara-
to estatal que s iniciara en 1950, METROPLAN 80 fue producto de un
cory'unto de técnicos guiados por una concepcion urbanistica basada en
la idea de la construccion de una “ciudad ideal”. El plan reqularia los usos
del suelo y permitiria la organizacion del es,oacio, haciendo caso omiso de
las contradicciones sociales generadas por el choque de intereses entre los
distintos actores urbanos.

Elintento de aplicar este plan mostraria sus Emites diez afios més tarde,
cuando el crecimiento acelerado del Area Metropolitana de San Salvador
continuaria dentro de una aparente anarquia, respondiendo, en realidad, a
las diferentes lgicas que conviven en la ciudad y que son la manifestacion
de los intereses de los diferentes grupos sociales que la habitan.

Otro factor adicional del contexto en que se elaboro METROPLAN 80
era el caracter del sistema politico salvadorefio, basado en regimenes mili-
tares de corte represivo desde la década de los afios treinta. EI Estado cen-
tralizador y reﬁ)resivo reforz0 la vision tecnocratica en el intento de imple-
mentacion del plan, haciéndolo todavia mas inviable.

La participacion ciudadana estaba delimitada a dos ambitos: el de la
elaboracion del plany el de la ejecucion de proYectos especificos. En el
ambito de la elaboracion, la participacion social podia hacerse efectiva
indirectamente, a través del proceso politico, o directamente, a través de
representantes de la comunidad en calidad de asesores. Algunos mecanis-
mos proFuestos para consultar a los actores eran los siguientes: reuniones
con alcaldes, una encuesta a ochenta instituciones para evaluar los proble-

ol
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mas del Area Metropolitana de San Salvador y cémo estos afectan a esas
agencias, y una encuesta muestral a varios sectores de la comunidad para
determinar las metas del desarrollo de la region metropolitana. En el 4m-
bito de la gjecucion, solo uno de los 14 programas incluia mecanismos de
part|C|EaC|on.

METROPLAN 80 planted un concepto de participacion social con-
fuso, restringido y excluyente. Confuso porque a pesar de que hablaba de
participacion comunitaria no diferenciaba a los actores gubernamentales
y alos no gubernamentales; restringido y excluyente porque no propuso
mecanismos de participacion ciudadana. Por otra parte, el plan no fue
conocido por la mayoria de la poblacion.

EI PLAMADUR de los afios noventa,
un timido intento por incorporar la participacion de los actores locales

Casl tres décadas se sucedieron entre la elaboracion de METROPLAN 80
y €l Plan Maestro de Desarrollo Urbano del Area Metropolitana de San
Salvador, conocido como PLAMADUR, presentado publicamente en
agosto de 1997. La elaboracion de este plan presentaba alqunos cambios
importantes que permitian visualizar un plan de desarrollo mas acorde
con la situacion de entonces del Area Metropolitana de San Salvador.

La elaboracion del PLAMADUR se presentaba, entonces, como un
reto en la bisqueda de construir una ciudad socialmente mésjusta y una
gestion urbana democratica, debido, ademas, a que se produjo en un con-
texto sociopolitico radicalmente diferente al de los anteriores planes.
Luegio del conflicto armado que se iniciara en 1981 y finalizara en 1992
con la firma del Acuerdo de Paz, se abri6 un periodo de transicion demo-
cratica en el cual se logro una modificacion sustancial del sistema politi-
co, que planteaba la posibilidad de construir espacios de_participacion y
accion mas democraticos en las distintas esferas de la accion publica.

A diferencia de METROPLAN 80, PLAMADUR considera que no
basta aceptar la participacion sino que es necesario estimularla alrededor
de las decisiones esenciales. En este sentido, la blsqueda de las mas efi-
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cientes formas para el consenso y la participacion de la colectividad, de los
empresarios, de los ciudadanos comunes J de los administradores publicos
es un componente esencial para la metodologia de la planificacion, a cada
nivel (PLAMADUR 1997).

Algunas condiciones planteadas para la construccion del consenso y la
participacion fueron las siguientes:

d) Labusqueda de un modelo de referencia 0 imagen del Area Metro-
Folitana de San Salvador diferente al existente. En oposicion al mode-
0 de 4rea metropolitana monocéntrica, se propone un modelo poli-
céntrico que disminuya la primacia de San Salvador con respecto al
resto de municipios del Area Metropolitana de San Salvador.

b) La utilidad del plan para la sociedad en su conjunto, en términos de
desarrollo economico y calidad de vida.

¢) Laformulacion de objetivos estratégicos precisos y faciles de entender,
tanto para la preparacion como para la elaboracion del plan, exponien-
do claramente las hipdtesis alternativas.

d) La demostracion de la factibilidad de las predicciones dentro de los

Een’odo_s (e tiempo previstos. . _

a participacion y responsabilidad compartida de los ciudadanos, esta-
bleciendo reglas claras e iguales para todos, y la transparencia de las
decisiones tomadas.

f) La comunicacion amplia y permanente.

Es indudable que PLAMADUR proponia una participacion ciudadana y
labusqueda con més fuerza que METROPLAN 80. Sin embargo, su desa-
rrollo muestra cuan limitadamente fue incorporada la participacion ciu-
dadana en la fase de elaboracion del plan.

En primer lugar, este no fue suficientemente difundido. En segundo
lugar, la proi)uesta carecio de mecanismos concretos para la blsqueda del
consenso, Y los que se propusieron para la recepcion de opiniones y retro-
alimentacion resultaron un fracaso. Se llevaron a cabo varios talleres de pre-
sentacion cel plan, que inclureron a diferentes sectores, y se instalo, en la
Oficina de Planificacion del Area Metropolitana (OPAMSS), una ventani-
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lia clel Plan de Desarrollo del Area Metropolitana de San Salvador, destinada a
recibir las opiniones del pablico.

Los talleres de presentacion del plan fueron eventos fundamentalmen-
te informativos y, aunque necesarios, limitados. La mayoria de los asisten-
tes eran técnicos del gobierno central que no participaron ‘permanente-
mente en el proceso y no ocupaban puestos de decision politica. La ven-
tanilla para recibir opiniones fracaso, al ser un mecanismo poco publici-
tado y no experimentado anteriormente en el pais. La mesa de concertaron,
planteada en algunos momentos de la elaboracion del plan, no fructifico.

Si bien podria argumentarse que el marco institucional existente no
contribuyd a que la Farticipacién ciudadana y el consenso se produjeran,
lo cierto es que el plan no concretd este punto desde su disenio original.
Esto,junto a otros factores como la excesiva orientacion fisico-espacial y
|a falta de claridad sobre distintos aspectos del plan mismo, permiten con-
cluir que PLAMADUR ha sido, hasta ahora, un intento fallido de rom-
per con la concepcion de planificacion urbana tecnocratica.

Ampliando la participacion local en el PLAMADUR:
el papel de los gobiernos municipales

La elaboracion del PLAMADUR solo constituyd un timido intento de
participacion social en la elaboracion del plan. Su presentacion abrio, no
obstante, la posibilidad de iniciar un proceso de concertacion entre el
Estado y la sociedad civil sobre el futuro de la ciudad y de construccién
de nuevas relaciones de gobernabilidad urbana, donde los gobiernos munici-
pales tienen que Lugar un papel protagonico. Este proceso ya se ha inicia-
do. Antes, sin embargo, es necesario sefalar algunos hechos que enmarca-
ron y limitaron la participacion de los gobiernos municipales en la elabo-
racion del PLAMADUR:

Primero, el plan sur%e desde el gobierno central (Viceministerio de
Vivienda y Desarrollo Urbano), y es posible gracias a un préstamo
otorgado por el Banco Interamericano de Desarrollo. Al no constituir
una Iniciativa de los gobiernos locales del Area Metropolitana de San
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Salvador, el plan nace sin el apoyo de las instituciones a las que corres-
ponde llevarlo a la practica. Por otra parte, la iJrincipaI figura politica
del Area Metropolitana de San Salvador, el alcalde de San Salvador,
tenia otras prioridades en su plan de trabajo y no se apoderd del pro-
yecto, lo que le dio una enorme debilidad politica.

Segundo, el disefio del plan privilegiaba la discusion con los técnicos
de distintas instituciones del gobierno central que tienen responsabi-
lidades sectoriales en el desarrollo de la ciudad pero no poder de deci-
sion estratégica, y no con las organizaciones de la sociedad civil.

- Tercero, explicable por la historia reciente del pais, la cuestion del
desarrollo urbano no ocupa, adn, una posicion de importancia en la
agenda nacional, alo que se sumo la ausencia de un programa de difu-
sion de los analisis y propuestas planteadas.

El proceso de discusion del PLAMADUR tomo fuerza solo a mediados
de este afio, y obedece a dos hechos: por un lado, el triunfo de los parti-
dos de izquierda en la mayoria de municipios del Area Metropolitana de
San Salvador en las elecciones de marzo de 1997, apartir de una platafor-
ma politica que priorizaba la participacion ciudadana en la solucion de los
Br_oblemasy el desarrollo futuro de la ciudad; por otro lado, el debate pd-
lico provocado por la decision del Consejo de Alcaldes de suspender la
construccion de varios proyectos de urbanizacion basandose en el im-
pacto ambiental negativo que estos provocarian.
La discusion ha girado alrededor del tema del uso de la tierra urbana
y suburbana del Area Metropolitana de San Salvador, y ha permitido
aproximar posiciones antes irreconciliables entre actores de la ciudad que
hasta este momento no se habian sentado en la misma mesa. Algunos
ejemplos son los siguientes:

Por primera vez se han efectuado reuniones entre los directivos de la
Camara de la Construccion y el Consejo de Alcaldes del Area Metro-
politana de San Salvador, lograndose establecer acuerdos preliminares
en torno al uso del suelo.
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-~ Se ha conformado una comision, integrada por los actores anteriores,
a10s que se ha sumado el viceministerio deVivienda y Desarrollo Ur-
bano, para analizar la problematica del uso del suelo en el marco de la
aplicacion del PLAMADUR.

- Sehainiciado una serie de talleres de discusion, al nivel de cada muni-
cipio del Area Metropolitana de San Salvador, por iniciativa de los
gobiernos municipales, y con la participacién de todos los actores lo-
cales (organizaciones de base, industrias localizadas en la zona, ONG),
para discutir los planteamientos del PLAMADUR 'y elaborar los linc-
amientos para los planes de desarrollo territorial local.

Estas Ultimas acciones muestran el importante papel que, en el caso salva-
dorefio, pueden jugar los gobiernos municipales como promotores de
procesos de concertacion a nivel local. Consideramos que estos son 10s
actores que pueden hacerlo, dada la enorme dispersion existente en las
distintas expresiones de la sociedad civil, lo que guarda relacion con el
peso del centralismo aln imperante en el pais y el corto periodo transcu-
rrido desde que se inicio el proceso de democratizacion.



3 Planificacion urbana
y economia en las ciudades
centroamericanas*®

Introduccién

lo largo de la historia de la planificacion urbana en las ciudades
de nuestros Saises, la dimension economica ha ocupado distintas
posiciones. Practicamente ausente en el trazado de las ciudades
coloniales fundadas por los espafioles, donde la funcion simbélica tenia
un papel predominante, a pesar de que la cuestion de la ubicacion de

estas ciudades en el territorio se hizo también —y en al?unos Casos esen-

cialmente—pensando en sus funciones economicas. Solo hasta bien en-

trado el sic_ilo XX, como consecuencia del tardio proceso de industriali-

zacion de los paises del istmo centroamericano, y la modernizacion del

Estado que lo acompafia, se vuelve imperativa la formulacion de planes

de desarrollo para las principales ciudades de Centroamérica, que Incor-

poran los aspectos econémicos del crecimiento urbano como uno de sus

componentes principales.

Es asi que se pueden observar, en los primeros J)Ianes de desarrollo

urbano, elaborados por expertos extranjeros para ciudades como San Sal-

vador o SanJosg, las primeras proposiciones, aunque adn incipientes, sobre

los problemas y las funciones econdmicas de estas ciudades.

Trabajo publicado en Revista Realidades N° 60. San Salvador: UCA, 1997. 57
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Tendria que esperarse hasta la década siguiente —€on el auge de la
urbanizacion que experimentan nuestros paises al calor de la puesta en
marcha del modelo de crecimiento basado en la industrializacion susti-
tutiva de importaciones i/ la creacion del Mercado Comdn Centroame-
ricano—para encontrar planes de mayor complejidad que contenian pro-
puestas economicas de mayor profundidad; por razones que no podemos
exglicar detalladamente en este articulo, pero que se pueden sintetizar en
el hecho de que fueron formulados en el momento preciso en que este
modelo de crecimiento econémico -donde el rol del Estado como agen-
te interventor era crucial- mostraba sus limites. De este modo, dichos
Blanes no fueron puestos en practica, y los supuestos analiticos y la facti-
bilidgid de sus propuestas econdmicas no pudieron ser sujeto de compro-

acion,

El Plan de Desarrollo de la Region Metropolitana de San Salvador elabora-
do en 1969, conocido como METROPLAN 80 (CONAPLAN 1969),
que constituye el ejemplo més elaborado de estos planes, permite obser-
var como las funciones econdmicas de este ambito territorial s conci-
ben, en relacion al espacio econémico centroamericano, en una vision
premonitoria que anticipaba lo que ocurriria al final del presente siglo. Su
analisis seffalaba, entre otras cosas, que el Area Metropolitana de San Sal-
vador —eonfigurada en torno a la ciudad de San Salvador—tenia la mayor
dotacion de |nfraestructura¥ servicios urbanos entre las capitales centro-
americanas, que al finalizar los afios sesenta su produccion industrial era
de 132 millones de pesos centroamericanos, contra 67 millones del
departamento de Guatemala (asiento de la ciudad mas poblada de Cen-
troamérica),y 3ue al medirse el potencial del mercado y del empleo (con
base en la unidad tiempo/distancia), el 27% de la poblacion del pais se
encontraba en el radio de influencia de San Salvador, ante el 25% de
Guatemala y el 12% de Tegucigalpa. A partir de un anafisis economico de
este tipo, las propuestas de Infraestructura fisica tenian también una orien-
tacion que desbordaba el ambito territorial de la ciudad y su region.

La crisis economica de mediados de los afios Setenta, y especialmente
la quebrantada situacion politica vivida durante la década de los afios
ochenta, a lo que se suman las politicas de ajuste estructural de las eco-
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normas y el inicio de un nuevo ciclo de reforma del Estado, donde la pri-
vatizacion era la caracteristica emblemética, todo ello hard desaparecer
practicamente cualquier intento de planificacion, lo que produce la estan-
cacion de las capacidades adquiridas en esta area.

Paradojicamente, la misma reestructuracion economica y politica de
caracter liberal y desregulador, y la necesidad de modernizacion acelerada
Fara poder insertarse en el actual i)roceso de globalizacion han revivido
0s intentos de planificar el desarrollo de las principales ciudades centroa-
mericanas, habiéndose elaborado, durante los afios recientes al menos, dos
planes de desarrollo urbano de caracter metropolitano para las ciudades de
San Salvador (PLAMADUR 1997? y Panama-Coldn (Ministerio de Vi-
vienda 1997), un plan parcial para la ciudad de Guatemala, conocido co-
mo GUATEMALA 2010 (Castillo 1997), g varios planes de desarrollo
Bara ciudades secundarias, entre los que se destaca el de la ciudad de San

edro Sula, en el norte de Honduras.

La formulacion de estos planes de desarrollo, que ha contado con el
apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo para la maYoria de ellos,
constituye una excelente oportunidad para analizar cual es la concepcion
de los procesos economicos y la limitacion subyacente en los mismos.
Hacer una revision critica de estos supuestos y propuestas en los casos de
San Salvador y Panama-Coldn, para discutir el papel de la planificacion
urbana en el desarrollo econdmico de nuestros paises, es el objetivo de
este articulo.

Este papel debe, evidentemente, verse a la luz de las tendencias eco-
nomicas mundiales y regionales actuales, por un lado, y de los cambios en
la estructura y funciones internas de la economia de las ciudades, por otro
(UNCHS 1996). Respecto a los Ultimos, aunque compartimos la obser-
vacion de que las investigaciones sobre economia urbana en Centroame-
rica y el Caribe han privilegiado el analisis de las condiciones econdmi-
cas de la reproduccion de los sectores sociales de menores ingresos y se
han ocupado secundariamente del estudio de los procesos productivos ur-
banos formales y su base infraestructural (Polése 1998), consideramos que
no debe priorizarse solamente el andlisis de los Gltimos, sino que también
debe hacerse énfasis en la articulacion de las dos dimensiones. Los efectos 59
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de las transformaciones recientes en los procesos productivos, como seria
el caso de los nuevos patrones de localizacion industrial, son tan impor-
tantes para la cuestion de la productividad urbana como las negativas con-
secuencias economicas —ho solo sociales—de las nuevas formas que asume
la segregacion socio espacial en nuestras ciudades (Sabatini 1997).

Asi, una investigacion realizada en Sao Paulo a finales de los afios
ochenta, que constituyd una nueva lectura de la ciudad, apocandose en el
analisis de los procesos reales que configuran la ciudad (los instrumentos
urbanisticos de control del uso del suelo, los instrumentos tributarios, el
potencial constructivo y su relacion con la infragstructura, el derecho
urbanistico vigente, la organizacion del espacio intra e interurbano, la
dindmica de la economia), a lo que e suma el anafisis de la organizacion
social de la ciudad que se habia estudiado en profundidad en los afios an-
teriores, mostrd [aS nuevas caracteristicas de la segregacién urbana (Rol-
nik et al. 1990), y sus vinculaciones con los cambios en la economia de
la ciudad. Este trabajo generd nuevas ideas, que se plasmaron en el Plan
Director de Sao Paulo puesto en marcha durante la gestion del Partido de
los Trahajadores, entre 1988 J 1992,

Por otra parte, la fuerza del proceso de globafizacion actual comienza
aincidir en la comprension del papel econémico de las ciudades de nues-
tros paises, el cual ha sido reconocido en otros lugares desde hace mucho
tiempo (Jacobs 1975 % Bairoch 1985). Los importantes trabajos sobre las
|lamadlas ciudades globales han sefialado cuatro procesos principales que
influyen en su formacion: la dispersion geogréﬁca del sector industrial, el
crecimiento del sector financiero, las transformaciones de las relaciones
entre las ciudades, y el nuevo reafineamiento de las clases sociales urbanas
(Sassen 1992),

Evitando cualquier extrapolacion mecanica de las tendencias detecta-
das en ciudades como NuevaYork o Londres, es evidente que en las ciu-
dades centroamericanas se puede observar la implantacion de la mayoria
de establecimientos de maquila fuera de sus areas urbanas méas consolida-
das, aunque cercanas a ellas, ademas del crecimiento del sector financie-
ro, y los cambios en las redes urbanas nacionales. En efecto, siguen sien-
do ciudades caracterizadas por la informafizacion de la economia, la
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pobreza, la precariedad de su infraestructura y el caracter obsoleto de la
gestion urbana.

En un estudio hecho sobre cinco ciudades de Centroamérica y el
Caribe (Portes y Lungo 1992a, 1992h), se encontrd que la evolucion de
la primacia urbana no sigue una tendencia uniforme, y, mas bien, va
acompaiiada de procesos contradictorios a nivel de las redes urbanas, de
un crecimiento del sector informal de las economias, las zonas francas y la
maquila, y del surgimiento de nuevas formas de segregacién socioespacial.
No obstante, hay que recordar (1ue los procesos de urbanizacion, por su
larga temporalidad y por la complejidad de su dindmica interna, estan cru-
zados por condicionalidades extraeconomicas, por lo que la globalizacion
de la economia no se traduce directamente en una globalizacion de los
procesos de urbanizacion (Lungo 1993b).

A partir de esta investigacion se han planteado las siguientes hipotesis:
primera, que el cambio hacia un modelo productivo orientado hacia las
exportaciones puede conducir a un crecimiento de las ciudades secunda-
rias; segunda, que el incremento de la Fobrezay la desqualdad producido
por los programas de ajuste estructural ha dado lugar ala reduccion de la
polarizacion espacial;y tercera, que el sector informal de fa economia solo
cum/fle parcialmente una funcion anticiclica (Portes et al. 1997).

unque son discutibles, estas hipotesis sugieren que las condiciones en
que se desenvuelven las economias urbanas se estan transformando drés-
ticamente, y que los efectos econdmicos de procesos urbanos fundamen-
tales cada vez mas complejos, como el funcionamiento de los mercados de
tierra, exigen un estudio a profundidad (Smolka 1997 y Lungo 1997h).

La fuerza de la globalizacion econdmica obli(];a también a examinar
el impacto a nivel de las redes urbanas nacionales (Hiernaux 1993 y
Cuervo 1992). Hay que analizar, por ejemplo, como las distintas formas
de terciarizacion de las economias y el desarrollo de la informacion
desarticulan las tradicionales estructuras de localizacion productiva en
los distintos paises (Hall 1996), modificando los requerimientos y el ca-
racter de la infraestructura y los servicios urbanos (Rakesh 1995 y
Cuervo et al. 1988).
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Por qué la planificacion urbana tradicional
no capta la dinamica de la economia de las ciudades

Al revisar los planes de desarrollo urbano de mayor profundidad elabora-
dos recientemente en Centroamérica (PLAMADUR para el Area Me-
tropolitana Ampliada de San Salvador, y el Plan de Desarrollo Urbano
para las Areas Metropolitanas del Pacifico y el Atlantico, y las ciudades de
Panama y Colon) es visible que, metodologicamente, adn prevalece la
biisqueda de |a “ciudad ideal”, que se lograria construir a traves de patro-
nes “adecuados” y “aceptables” de organizacion del espacio fisico, a través
de una serie de acciones 8ublicasy una legislacion concordante sobre el
uso del suelo (Rolnik 1993,1997).

Esta planificacion, en la dimension econémica que nos ocupa, se hasa
en diagnasticos que, aunque analizan las tendencias generales de la eco-
nomia que inciden en las funciones urbanas, no logran captar plenamen-
te todos los procesos econdmicos que estructuran internamente a las ciu-
dades, dehido al grado de generalidad en que se ubican. Por ejemplo, en
términos f)oblacionales 0 de empleo urbano, estos diagnosticos economi-
cos son elaborados a partir de proyecciones abstractas de datos generales
-N0 necesariamente urbanos-, por lo que los planes terminan formulan-
do propuestas de desarrollo urbano considerando escenarios que rapida-
mente muestran ser poco factibles.

Es importante sefialar, no obstante, que los planes de desarrollo ur-
bano revisados presentan, en otras dimensiones no economicas, enfo-
3ues muy flexibles y modernos. En el aspecto econdmico, en el caso

e PLAMADUR, lo que més se acerca a una perspectiva realista es la
propuesta de una cartera de proyectos a través de los cuales el plan di-
sefiado podria llevarse a la practica. Por esto, es conveniente examinar
con mayor detalle la fundamentacion de los analisis econémicos en que
E)e apoyan los planes de desarrollo urbano elaborados en El Salvador y

anama.

PLAMADUR hace una evaluacion sobre la evolucion socioeconomi-
ca del Area Metropolitana de San Salvador Ipartiendo de datos nacionales
sobre oferta y demanda globales, y el empleo, pero todo de un cardcter
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muy general. A partir de estos se proyecta cual seria la evolucion econo-
mica nacional a mediano (2005) y largo plazo (2020), proponiéndose
hiptesis como las siguientes:

Una inversion interna bruta como proporcion del PIB de 22% en
1997, 2 40% en el aiio 2020.

Exportacion de bienes g servicios como proporcion del PIB de 27%
en 1997, a 50% en 2020. _

Consumo publico 2y privado como proporcion del PIB de 100% en
1997, 2 56% en 2020. . _ . _
Reduccion de la relacion entre la importacion de bienes de capital y
la formacion de capital fijo.

Lo anterior implica una vision positiva, a la que se contrapone una segun-
da vision que se caracterizaria por un crecimiento muy lento de la eco-
nomia nacional.

Respecto al Area Metropolitana, se constata el nivel de concentracion
economica que representa en relacion al pais y la estructura del empleo.
Lo anterior se comglementa con dos hipotesis sobre la evolucion demo-
gréfic_a para el afio 2025 (una denominada tendencial y otra moderada) y

0s hipotesis sobre la fuerza laboral (una denominada tendencial y otra
programada), a partir de las cuales se estiman el nimero de ocupados y la
estructura del empleo.

Obviamente, el anfisis sobre la economia elaborado en el marco de
PLAMADUR ejemplifica el tipo de estudios que estamos criticando en
este articulo.

Pero la consecuencia més grave de este tipo de anafisis es que, con hase
en sus calculos, se proyectan las demandas de vivienda, equipamientos, in-
fraestructura y espacios productivos, en un ejercicio poco apegado a la
dindmica socioeconomica real de la unidad territorial de planificacion en
cuestion.

PLAMADUR propone, por otra parte, un Plan de Inversiones Estra-
tégicas que contiene una cartera de proyectos, formulados a partir de las
inversiones en marcha y el perfil de la ciudad que prefigura el plan. De
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algtn modo, esta cartera se acerca relativamente, al menos respecto a lo que
esta ocurriendo o lo proyectado a corto plazo, a la realidad urbana, pero a
la vez se apoya en las proyecciones derivadas del anlisis criticado. Esta mez-
clade procesos reales'y proyecciones economico-demograficas sin una base
solida de sustentacion impide establecer una priorizacion para la cartera de
proyectos establecida. Por la razon anterior, la vinculacion de los proyectos
propuestos con la funcion econdmica a nivel nacional e internacional que
el actual proceso de globalizacion demanda no aparece, y se quedan al nivel
interno del Area Metropolitana y, lo que es més grave, al nivel estricto de
proyectos de infraestructura fisica, vivienda y equipamientos.

El Plan de Desarrollo de las Areas Metropolitanas de Panama y Coldn, a
partir de un documento (1ue analiza las tendencias de crecimiento, reco-
noce la particularidad de la economia panamefia con relacion a las otras
de la region centroamericana y caribefia —por su rol financiero y de
transporte debido a la existencia del Canal de Panama-y su?lere el ago-
tamigntlo de este modelo como resultado de los cambios en fa economia
mundial.

La situacion del transporte, donde prevalecen un sistema multimodal
paco desarrollado, el impacto de los ‘proyectos. en curso (autopista y nue-
vos aeropuertos) y la ampliacion del canal mismo; la reconversion de la
banca de un centro bancario tradicional a un centro financiero que pri-
vilegia las inversiones; la ampliacion dv el carécter de la oferta turistica, que
se orientara hacia niveles mas altos de la demanda; la modernizacion tec-
noldgica de la importante Zona Libre de Comercio de Colon (Ja segun-
da en importancia después de Hong Kong); la posibilidad que presentan
estos cambios; y la ubicacion de zonas procesadoras de exportacion en las
Areas Revertidas (pertenecientes a la antigua Zona del Canal) son consi-
deradas en el diagnstico econdémico del plan.

Sin embargo, y sin un andlisis en profundidad de la dingmica econo-
mica interna de las ciudades de Panamd y Coldn, se proyecta el impacto
de estas tendencias en la estructura de empleo e ingreso, a nivel de corre-
gimientos (unidades poHtico-administrativas), llegando a afirmarse que en
algunos de ellos los niveles de ingreso se situaran a nivel de los paises del
sudeste asitico.
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Ademas, se proyecta territorialmente la ubicacion espacial de los nue-
vos empleos, describiendo su impacto en una serie de denominados nodos
(sectores de las &reas metropolitanas sujetos de intervencion del plan), con
el apoyo en proyectos en curso, publicos y privados.

El plan parte del supuesto de que los niveles educativos se modifica-
ran de acuerdo a lo anterior. ES importante seffalar esto porque conduce
a una detallada proyeccion de la distribucion de establecimientos educa-
tivos de distinto tipo. Lo mismo ocurre con las areas residenciales propues-
tas, donde el andlisis de la asequibilidad a la vivienda -tomando como base
el crecimiento econdmico y el incremento de los ingresos proyectados en
el plan, las politicas gubernamentales para estimular a la banca en el otor-
gamiento de intereses preferenciales, una mayor flexibilidad de las hipote-
cas, y una respuesta favorable del sector privado- sugiere una disminucion
sensible del sector informal.

Este tipo de andlisis economico, hasado en la extraFoIacién de datos
generales y no en el conocimiento de la dindmica real de la economia urba-
na, ha demostrado ampliamente su poca utilidad en América Latina, aunque
lamentablemente se siguen realizando y constituyen la base de planes de
desarrollo que no pueden llevarse a la practica por no partir de hases reales.

Es notable la ausencia, por ejemplo, del estudio del funcionamiento
actual de los mercados de tierra urbana, elemento fundamental para cono-
cer la dinamica real de la localizacion de las actividades productivas y la
reproduccion de la sociedad, y sin cuyo conocimiento cualquier plan esta
condenado al fracaso. Tampoco se presenta un andfisis del grado y les for-
mas que asumen la economia informal y sus articulaciones con el sector
formal de la economia urbana.

Este plan es la evidencia irrefutable de un camino analitico muy poco
(til, y de que partiendo de las tendencias generales de la economia (aun-
gue se haga énfasis a nivel de la zona del pais donde se ubican las cluda-

es de Panama y Coldn, y el canal transoceanico), sin estudiar los proce-
s0s econémicos internos y sus caracteristicas, se extrapolan tendencias,
especialmente de poblamiento y empleo, a partir de los cuales se estable-
cen las necesidades de Servicios, equipamiento y vivienda, en un ejercicio
imaginario basado en la “ciudad o el desarrollo urbano que deberian ser”.
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Por esta razon, el Plan de Inversiones, trazado como el instrumento
para la implementacion del plan, consiste en un programa de inversiones
publicas y privadas para infraestructura y servicios, de tres fases corres-
pondientes a los periodos 1995-2000, 2001-2005 y 2006-2020, antici-
pando que entre los afios 2000 y 2005 el Plan Metropolitano ya serd ple-
namente funcional y que todas las decisiones clave en relacion al desa-
rrollo de estas areas metropolitanas se adoFtarén sequn los lincamientos
trazados. Esto es caracteristico de un modelo de planificacion urbana vo-
|untarista e irreal.

Ambos planes, el de San Salvador y el de Panamé-Coldn, muestran
los diferentes enfoques en los estudios econdmicos aplicados a la Flani-
ficacion urbana. En los afios cincuenta y sesenta, el énfasis en la planifi-
cacion fisica hace casi innecesarios los analisis economicos. El giro en los
afios setenta, cuando se pasa a pensar la planificacion urbana en términos
de los componentes socioeconémicos, consiste en que también estos
analisis se vuelven indispensables y comienzan a realizarse con cierta

rofundidad. Por esta razon, la fundamentacion economica del

ETROPLAN 80, elaborado para el caso de la Region Metropolitana
de San Salvador, es de gran calidad. En el momento actual, cuando se
combinan proguestas territoriales -destacdndose el componente am-
biental como factor clave—con Foliticas economicas orientadas por la
desregulacion y la privatizacion, los estudios economicos tienen que ser
de nuevo tipo, Ipues los ensayos proyectivos a partir de las tendencias
actuales, como los que hemos descrito en los casos de San Salvador y
Panama-Coldn, resultan poco (itiles.

Se impone, entonces, la necesidad de hacer una nueva lectura de la
estructura y la dindmica economicas de nuestras ciudades, y articularla a
los procesos politicos, sociales y culturales, para poder fundamentar las
transformaciones urbanas en curso, asi como las modificaciones que se
pretendan impulsar a través del disefio y la ejecucion de planes de desa-
rrollo urbano.
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Tendencias actuales de la economia
en las ciudades centroamericanas

Como resultado de los procesos de reestructuracion economica, reforma
del Estado y democratizacion politica, la economia de las ciudades cen-
troamericanas ha experimentado, durante los afios noventa, importantes
transformaciones en su estructura y dindmica. En las principales ciudades
del istmo, a pesar de sus particularidades, se pueden observar tendencias
similares. No obstante las limitaciones de toda generalizacion, es posible
visualizar los siguientes cambios:

- Terciarizacion creciente de la economia con un claro predominio del
sector financiero.
Aumento del sector informal y complejizacion de sus vinculaciones
con el sector formal de la economia.

- Incremento de la desigualdad en la distribucion de los ingresos, aun-
que a pobreza urbana disminuya levemente.

- Nuevos Fatrones de localizacion de las actividades manufactureras,
comerciales Y de servicios.
Cambios en las relaciones con las otras ciudades de la red urbana nacio-
nal'y con las principales ciudades de los otros paises centroamericanos.
Surgimiento de nuevos actores economicos urbanos.

Lo anterior ha llevado a que se pueda plantear la hiptesis de la transfor-
macion del cardcter de ciudades de produccion y consumo, prevaleciente
en las décadas anteriores, por otro de ciudades predominantemente de
consumo, el cual es cada vez mas seﬁregado y diferenciado.

Para poder ver con mayor detalle estos fenomenos, analizaremos las
transformaciones recientes en el caso de la ciudad de San Salvador y su
contexto re?ional. En una investigacion al respecto (Cuervo et al. 1997),
se analiz0 el peso de la economia metropolitana dentro de la economia
nacional, la estructura economica interna y sus tendencias de cambio re-
ciente, el tipo de insercion economica internacional de la ciudad, las con-
diciones de vida e ingreso, y la distribucion espacial de las actividades.
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Respecto al Feso econdmico de la Region Metropolitana de San Sal-
vador, s visible la creciente importancia del PIB metropolitano, que paso
el 49,07%, en 1985, al 53,19% diez afios més tarde. Otros indicadores,
como la recaudacion presupuestaria medida territorialmente, confirman
este peso, al corresponderle a la Region Metropolitana de San Salvador
el 50,99% del total nacional, en el ano de 1992,

La distribucion sectorial de la actividad econémica metropolitana, vis-
fa a través el emPIeo, muestra la preeminencia -como era de esperarse-
de los servicios, el comercio y la industria, pero una observacion detalla-
da de as tasas de crecimiento real sectorial del PIB para el periodo 1992-
1995 evidencia un ritmo mayor en la Regién Metropolitana de San
Salvador. Por ejemplo, el sector financiero y de servicios crece el 17,68%,
frente al 13,44% del resto del Fais. _ .

La progresiva insercion internacional de la economia metropolitana
puede ser apreciada, indirectamente, a través del ndmero de empresas y la
cantidad de empleos de las zonas francas y los recintos fiscales radicados
en este sector del pais. Para febrero de 1996, las empresas ubicadas en el
territorio metropolitano, en relacion al total nacional, ref)resentaban el
79,25%, y el empleo en maquilas -en el ambito metropolitano- signifi-
caba el 81,48% del total del pais. En sentido contrario a la exportacion,
también el peso de la Region Metropolitana de San Salvador es predo-
minante, captando el 25,77% de las remesas enviadas por los migrantes
radicados, sobre todo, en Estados Unidos.

Sin embargo, el crecimiento econdmico que indican los datos ante-
riores no ha ido acompafiado de una mayor equidad en su distribucion.
Aungue los indicadores de desempleo muestran una tasa baja para 1992
(5,08%), no hay que olvidar el imgortante peso del sector informal y la
precariedad de las condiciones laborales y sociales que lo acompanan.
La distribucion del ingreso, al contrario, muestra que a excepcion el
20% mas rico de la poblacion, el resto ha disminuido su participacion
en el ingreso.

A pesar de lo anterior, y de la también creciente desigual asequibi-
lidad a los servicios, la situacion econdmica y social de los habitantes de
la Region Metropolitana de San Salvador sigue siendo sensiblemente
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mejor (iue la del resto del pais, como lo sefialan los indicadores sobre el
desarrollo humano.

La distribucion espacial de las actividades ha experimentado impor-
tantes cambios. Aunque el sector manufacturero tradicional se ha man-
tenido relativamente estable, cuatro de las cinco zonas francas existen-
tes, aunque se ubican en el dmbito metropolitano, se han establecido en
los alregedores de la zona urbanizada consolidada sobre las principales
vias de comunicacion, mientras la mayor parte de las empresas clasifica-
das como recintos fiscales dedicadas a la maquila se encuentra dispersa
dentro de la ciudad.

Un estudio como el citado en los parrafos anteriores, a pesar de sus
limitaciones, arroja mas luz sobre la dinamica de la economia urbana que
la extrapolacion de datos generales que subyace en los planes de desarro-
llo de las dreas metropolitanas de San Salvador y Panama-Coldn, analiza-
dos antes. Completado con el anafisis del funcionamiento de los merca-
dos de tierra, del sector informal de la economia (Pérez Sainz y Menjivar
1991), de las tendencias de localizacion habitacional, del costo de los ser-
vicios urbanos dada la situacion de la infraestructura, de los costos impues-
tos por la degradacion y las restricciones ambientales, e incluren 0 los
efectos de los cambios en la red urbana nacional (Lungo et al. 199%) y
centroamericana, y la posicion de la ciudad en estas, y ante todo identifi-
cando a los nuevos actores econdmicos y sus relaciones, este constituye el
tipo de estudio sobre la economia urbana que puede, realmente, funda-
mentar un plan de desarrollo urbano.

Cuestiones como la productividad o la competitividad urbanas, im-
portantes tanto fara el modelo neoliberal como para un modelo alterna-
tivo, exigen anafisis de la economia de las ciudades de este tipo, donde el
factor territorial deje de ser, como en los estudios economicos tradicio-
nales, una abstraccion, aunque pretendan fundamentar politicas de desa-
rrollo territorial como las urbanas o metropolitanas.

Pero tanto la productividad como la competitividad urbanas requieren
de una precision conceptual. La competitividad de una ciudad o una re-
gion no puede abordarse de la misma forma que la de una empresa o sec-
tor. Mientras en este Gltimo caso hay un mercado relativamente definido,
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en el cual la empresa participa, hay competidores claramente identifica-
dos y ventajas y desventajas competitivas mas o menos precisas; en el caso
de las ciudades estas condiciones no se cumplen.

La ciudad es un tejido abigarrado de bienes y servicios que participan
de mercados muy diversos, en condiciones también muy diversas en ma-
teria de escala de competencia, estructura, ventajas competitivas y grado
de movilidad de los factores determinantes de estas ventajas (Cuervo et
al. 1999. Por lo anterior, es necesario desarrollar los conceptos de pro-
ductividad y competitividad urbanas para poder aplicarlos en situaciones
cuya diversidad va més alla de las similitudes formales y que se explican
por sus particulares historias.

También, y debido ala exi%encia de no desvincular lo economico de
lo social y lo politico, en la problemética anterior deben incluirse los ané-
lisis de fenomenos recientemente redescubiertos por los estudiosos socia-
les, como la formacion de capital social y los factores que posibilitan su
articulacion a las politicas de desarrollo, en este caso, urbanas.

Lo esencial es que debe hacerse un anéfisis territoriafizado de estas
tendencias economicas, lo que exige ir més alla de las tradicionales teori-
8 de la localizacion economica, que responden a modelos de crecimien-
to fundamentalmente nacionales, que se desdibujan cada vez mas por el
proceso de Plobafizaci()n de la economia, las transformaciones tecnolégii-
cas y el acelerado cambio en las comunicaciones que ha llevado a hablar
de [a ciudad informacional (Castells 1992).

Este anéfisis territoriafizado de nuevo tipo es uno de los mayores desa-
fios que enfrenta la investigacion urbana y regional, y aunque se ha gene-
rado un importante conocimiento a traves de los trabajos que estudian la
relacion entre el proceso de globafizacion y las ciudades, y los efectos de
los cambios tecnologicos e informaticos, es necesario avanzar en el ana-
fisis de esta problematica a niveles territoriales menores y estudiar las dife-
rencias de las consecuencias de las actuales tendencias econdémicas en la
organizacion territorial de los diferentes paises y regiones, segun las dis-
tintas caracteristicas de su desarrollo, para evitar que, una vez més, se apli-
quen o intenten aplicar politicas que pueden tener efectos contraprodu-
centes para nuestras ciudades.



Ill. Planificacion urbana y economia en las ciudades centroamericanas

El papel de la planificacion urbana;
partir de los procesos econémicos reales
para incidir sobre ellos

Como resultado de la revision hecha, surge la necesidad de observar cémo
se ha tratado de incidir en los procesos econdmicos reales en dos casos de
Flanificacién paradigmaticos en los ltimos afios: la gestién del Partido de
0s Trabajadores en Sao Paulo, durante el periodo 1988-1992, y la gestion
de la municipalidad socialista de Barcelona, en los afios previos a la reali-
zacion de los Juegos OIimFicos de 1992.

En el caso de Sao Paulo se partio del hecho de que la ciudad real es
producto de la accion contradictoria de una multiplicidad de agentes publi-
C0s y prlvados,Y que el crecimiento de la misma depende fundamental-
mente de las relaciones que se establecen entre estos agentes. La ciudad
sigue, por lo tanto, una logica de produccion que es calificada general-
mente como cadtica, pero que es necesario conocer y aceptar como un
hecho real. Uno de los elementos esenciales de esta logica, considerados
en el Plan Director formulado, era el proceso de valorizacion inmobilia-
ria ausente en los andlisis economicos de los planes elaborados para San
Salvador y Panama-Colon.

Ademas, en el campo especifico de las actividades econdmicas se plan-
ted la necesidad de conocer los perfiles econdmicos de la ciudad, entre
ellos el sector informal (tamafio, vinculaciones con el sector formal, for-
mas de espacializacion).

Con este enfoque, las acciones que el plan proponia se impulsaron en
el marco de un intenso proceso de debates y discusiones con los agentes
interesados -mas que a partir de una aprobacion del gobierno de la ciu-
dad-, convirtiendo el plan en una mesa permanente de concertacion,
donde se establecian las reglas deljuego (Rolnik 1993). Obviamente, y pa-
ra lograr que estas decisiones de consenso contribuyeran a orientar el
desarrollo de la ciudad hacia un modelo més justo y eficiente, deberfan
enmarcarse en 1os lincamientos estratégicos establecidos, para lo cual es
indispensable un solido conocimiento de los procesos economicos reales
que se desenvuelven en la ciudad.

n
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La experiencia anterior permite revisar otra que, como deciamos
antes, se ha vuelto paradigmatica para la planificacion urbana en Amé-
rica Latina; el esquema impulsado en la ciudad de Barcelona, particular-
mente en lo que respecta a la definicion de inversiones estrategicas para
el futuro de la ciudad y la asociacion de agentes publicos y privados en
su formulacion Y ejecucion. En esta ciudad catalana se partio del cam-
bio operado en la escala de la ciudad (que se ha convertido en una ciu-
dad-region), y en la reconversion de la economia de la ciudad, ciue ha
pasado de ser una hase industrial antigua estructurada desde e siglo
pasado, a constituirse en una plataforma industrial, servicios avanzados
para las emFresas y turismo internacional, que supone un uso més in-
tensivo de la ciudad metropolitana, de gran atractivo para la inversion
extranjera (Borja 1995).

~ Con el reconocimiento de estos cambios, se elabord un Plan Estraté-
gico 3ue constituyo la expresion mas acabada de la cooperacion publico-
rivada, que sirvio de marco para los grandes proyectos previos a l0s
Uegos Olimglcos de 1992 y para las acciones posteriores de este evento,
hasta el afio 2000. Este Plan Estratégico, mds una norma legal, es un con-
trato politico y social adoptado i)or los distintos agentes urbanos.

De hecho, la realizacion de los Juegos Olimpicos fue un factor mo-
vilizador de gran peso, pero la virtud del Plan Estratégico esta en ir mas
alla de estos en términos temporales. Se tratd de realizar las distintas
operaciones de urbanismo ejecutadas (ampliacion vial J aeroportuaria,
modernizacion de las telecomunicaciones, renovacion de zonas urbanas
degradadas, ampliacion de la oferta hotelera y de servicios de punta a
empresas) en funcion del esquema de desarrollo urbano previamente
acordado.

La experiencia de Barcelona muestra que es posible superar las visio-
nes de la planificacion urbana, tanto las tradicionales -que contindan
orientandose por modelos ideales de ciudad, a través de una planificacion
y una normatividad rigidas, que se traducen en practicas inoperantes y
tienen efectos perversos (Boga 1995)- como las neoliberales, que han si?-
nificado el abandono de zonas enteras de la ciudad y el incremento de la
exclusion social, apoyandose en una concertacion estratégica entre los ac-
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tores publicos y privados a partir de la definicion de un proyecto global
de la ciudad, y en términos econdmicos, insertando la ciudad en la dina-
mica internacional.

Sin embargo, también ha ocurrido, en algunos casos, una aplicacion
parcial del esquema de desarrollo urbano de Barcelona. EI Plan de De-
sarrollo de la ciudad de Guatemala (Castillo 1997) es un ejemplo de las
limitaciones que se manifiestan al plantear una serie de proyectos -aun-
3ue se logre una ﬁarticipacién conjunta de los sectores Fl]blico y priva-

0- sin haber hecho un andfisis adecuado y profundo de la dindmica eco-
nomica de la ciudad y su region de influencia; no obstante que se ha>{a
formulado y acordado, conjuntamente, un plan estratégico de desarrollo
de mediano fy largo plazo.

~ La planificacion urbana, para poder contribuir a la construccion de
ciudades més justas, eficientes y democraticas debe tanto superar las visio-
nes de los grandes esquemas de la planificacion, criticados hace ya muchos
afios (Lee 1973), como evitar caer en las opciones fragmentarias ausentes
de un marco estratégico global, que expresa una de las modalidades de lo
que algunos llaman urbanismo postmodernista (Ellin 1996), opcion que,
lamentable aungue involuntariamente, sustenta la promocién e intento de
aplicacion acritica de las llamadas “buenas practicas”, que han estado pro-
moviendo algunos organismos de cooperacion interacional. _

La dimension econdmica urbana aun es, a pesar de los avances realiza-
dos, una de las areas en ?ue €S necesario invertir mayores esfuerzos, para
consolidar los nuevos enfoques respecto a la planificacion urbana en los
paises centroamericanos.

13



Las ciudades y la globalizacion:
una mirada desde Centroameérica
y el Caribe*

Consideraciones generales

ste trabajo constituye una exploracion inicial del impacto de los
Frocesos de ajuste estructural y globalizacion de la economia sobre

as ciudades, a partir de la experiencia de algunos paises de Centro-

américa y el Caribe, en los que, por su comn contexto geopolitico y la
pequefia dimension de sus sociedades y economias, este Impacto puede

presentar caracteristicas diferentes a las que comienzan a observarse en
otros paises latinoamericanos de medianas y grandes dimensiones y suje-
tos a diferentes condicionalidades politicas.

Abordar la relacion entre desarrollo urbano, globalizacion de la eco-
nomia y politicas macroecondmicas exige una precision previa que, aun-
que pudiera parecer obvia, es necesario explicitar, y que se refiere ala dife-
rente temporalidad de los procesos a analizar.

La razon es la si%uiente: |a temporalidad del proceso de urbanizacion
excede el mediano plazo, por lo que debe verse ala luz del proceso de re-
estructuracion global de la economia y no de la implementacion de po-
liticas econdmicas de corto plazo, aunque estas tengan alguna incidencia
en el primero. Por otra parte, las caracteristicas acumuladas histéricamen-

Trabajo presentado en la V reunion del Grupo Latinoamericano de Investigacion
Urbana y en el 1 Congreso de Investlgadores Urbanos y Regionales de Colombia,
Santa Fe de Bogotd, 23-27 de agosto, 1993,
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te, y vinculadas a los modelos de desarrollo econdémico preexistentes,
introducen condicionantes a los procesos de globalizacion, imponién-
doles limitaciones de distinto signo en cada caso concreto.

Basta recordar que el proceso de industrializacion sustitutivo de im-
portaciones es posterior a la urbanizacion en la mayoria de los paises del
continente, y que el nuevo patron de industrializacion que se busca esta-
blecer, al obedecer a una logica global de nuevo tipo, hace que las eco-
nomias de aglomeracion actualmente existentes no sean necesariamente
lo més Util y conveniente.

En el gocumento donde se plantea la politica urbana del Banco
Mundial para los afios noventa se sostiene que las acciones de esta deben
ser ubicadas en el contexto mas amplio del desarrollo y las politicas
macroeconomicas, ya que estas Ultimas establecen el marco para las acti-
vidades economicas urbanas, al incidir en las tasas de interés, en los im-
puestos directos e indirectos, en los incentivos a la industria y el comer-
cio, en los precios de insumos claves como la energia y el agua, etc.

Se sostiene, adicionalmente, que las politicas nacionales de educacion
y salud tienen consecuencias directas sobre la fuerza de trabajo urbana, y
que el objetivo central de politica urbana del Banco Mundial —el mejo-
ramiento de la productividad de la economia urbana- depende ampliamente
del balance entre estay las politicas macroeconomicas, ya que también la
economia urhana afecta los logros macroeconomicos, a traves de tres vin-
culos: el financiero, el fiscal y el inmobiliario (Banco Mundial 1991a).

M&s adelante volveremos sobre esta cuestion de la productividad
urbana, i)ero Fensamos, i embar%o, que las politicas macroecondmicas
gue implica el ajuste estructural deben Ser enmarcadas, cuando son medi-

as (e estabilizacion de corto plazo, dentro de las politicas que tienden a
promover cambios estructurales en la economia, y que son, por lo mismo,
una de las hases del actual proceso de globalizacion de la misma, i que-
remos trascender el andlisis coyuntural y ubicar exactamente las relacio-
nes entre desarrollo urbano y desarrollo economico.

Dentro de esta vision de mediano y largo plazo, los efectos del dlti-
mo proceso deben verse a la luz de las diferentes concepciones del desa-
rrollo de las ciudades, para entender las distintas valoraciones sobre los
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Mismos, ya que no existe una concepeion Unica de desarrollo urbano, sino
mltiples y contradictorias en muchos aspectos.

Esto es de crucial imFortancia porque la base de los andlisis tecnoma-
ticos de la politica y la planificacion urbana est en la universalizacion de
intereses particulares, en la no consideracion de la multiplicidad de los
mismos que existen en las ciudades. Los planes de desarrollo urbano, al
ignorar esta complejidad, son irrealizables desde su inicio, como lo de-
muestra abundantemente su historia en América Latina durante los Glti-
mos cincuenta afios. Existe entonces, ademas de una diferente temporali-
dad entre urbanizacion y desarrollo econdmico, una diferente temporali-
dad entre estos procesos y la normatividad del crecimiento urbano que
han impuesto, asi sea parcialmente, la politica y la planificacion urbana,
tejiendo una densa red de contradicciones.

También es necesario considerar que el anafisis de fenomenos como
la primacia urbana o las caracteristicas de las redes urbanas nacionales
deben verse a la luz del innegable rompimiento de les fronteras naciona-
les provocado por el cambiante cardcter de los flujos migratorios (donde
las corrientes internacionales y sus consecuencias para los paises emisores,
principalmente, son fundamentales) y la nueva integracion'y globalizacion
economica, entre otros procesos, recordando que esta Ultima es consustan-
cial al desarrollo del capitalismo desde sus origenes, y que lo que debe es-
tudiarse es su naturaleza actual,

Por (ltimo, hay que precisar que el anafisis de relaciones como la que
nos ocupa debe enfatizar no solo en las rupturas sino también en las con-
tinuidades, en razon de la diferente temporalidad que hemos mencionado
y por el peso que implica la estructura fisica existente de cada ciudad.

A partir de estas consideraciones generales trataremos de analizar las
relaciones que son el obd'eto de este trabajo, considerando previamente las
conclusiones derivadas del estudio de otros casos.

i
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Observando lo que sucede en los paises centrales

La diferente temporalidad entre el proceso de urbanizacion y los cambios
en la economia explica que solo hasta finales de los afios ochenta se co-
miencen a observar con claridad los efectos urbanos de la reestructura-
cion de las economias de los paises capitalistas centrales que se inicid en
los afios setenta, y que ha provocado que algunas ciudades de estos paises
lleven el calificativo de “ciudades globales” (Sassen 1991).

El desmantelamiento de centros industriales en Estados Unidos, Euro-
pay actualmente en Japon (Hataya 19933, la acelerada industrializacion
en algunos paises del llamado tercer mundo, y la internacionalizacion del
sector financiero en los afios ochenta crearon una organizacion especial-
mente dispersa pero globalmente in;e?rada de la economia, posibilitada
por el avance de la tecnologia de la informacign.

Dentro de esta organizacion espacial mundial, se sostiene que algunas
grandes ciudades como Nueva York, Londres o Tokio cumplen un papel
estratégico, al concentrar el control de los Frocesos economicos a nivel
mundial, al crearse nuevas formas de centralizacion de gestion y control
de una red de centros de produccion y mercados financieros, chnde los
procesos de innovacion, localizados en estas “ciudades globales”, juegan
un papel fundamental,

Las enormes densidades de los distritos comerciales, financieros y de
servicios de estas ciudades contradicen la idea generalmente aceptad% de
que la aglomeracion resulta obsoleta por el avance de las comunicaciones,
y podria decirse que se trata de una nueva logica de aglomeracion, muy
distinta a la generada por la produccion industrial a partir del siglo pasado.

Este proceso de descentralizacion de actividades y centralizacion de
puntos de poder y decision no se ha traducido en una descentralizacion
de la propiedad y los beneficios, en la medida en que pudiera imaginarse
0 desearse, aunque se ha incrementado la contratacion de empresas me-
nores y su crecimiento en algunos paises. En Gltima instancia, esta forma
de crecimiento es parte de una cadena en la que un limitado nimero de
empresas se apropian de la mayor parte de las ganancias de este proceso
de globaiizacion econémica (Sassen 1991).
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Es interesante, también, ver el impacto de este proceso de globaliza-
cion econdmica en la estructura social de estas ciudades.

Si la industrializacion permitio un incremento de los empleos y los
salarios y una reduccion de la desigualdad, y contribuyo ala formacion de
una amplia clase media urbana, el actual crecimiento del sector financie-
ro y de la prestacion de servicios especializados no solo genera puestos
técnicos y administrativos de alto nivel sino también puestos no califica-
dos de baja remuneracion, acentuando la golarizacién social, que se puede
observar rapidamente en el aumento de hoteles, restaurantes, centros co-
merciales y viviendas de lujo,junto al deterioro de muchos barrios popu-
lares de estas ciudades.

El impacto es muy claro en los mercados de trabajo. Mientras dismi-
nuyen el nimero de empIeosY la sindicalizacion, y se deterioran los sala-
rios en el sector industrial, proliferan las empresas de régimen salarial irre-
gulary el trabajo a domicilio, lo que expresa la nueva relacion capital/tra-

3j0 que se esta configurando.

Estos cambios provocan, a su Vez, Una mayor asimetria en las econo-
mias a nivel nacional e internacional, proceso cuyo estudio debe ser pro-
fundizado.

Esta asimetria creciente ha conducido a algunos investigadores a pen-
sar que el proceso de urbanizacion en los paises en desarrollo en estos
momentos enfrenta su mayor crisis, porque el crecimiento de las econo-
mias urbanas, que acompano la acelerada urbanizacion entre 1940 y 1970,
ya no tiene el mismo ritmo, mientras la pobreza urbana se incrementa
cada dia més y los condicionamientos politicos de la ayuda financiera
internacional Emitan severamente la intervencion estatal en la solucion de
los problemas urbanos (Roberts 1990).

Roberts recuerda como en el periodo de sustitucion de importacio-
nes, el Estado, debido a la debilidad del capital local, se convirtid en un
agente activo del desarrollo urbano, al asumir un Fapel importante en la
creacion de infraestructura econémica y social en las ciudades. En el mo-
mento actual estan ocurriendo importantes cambios, tanto a nivel de las
redes urbanas nacionales como al interior de las principales ciudades, des-
tacAndose, en las primeras, el desarrollo de importantes ciudades secunda-
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rias en varios paises de América Latina, lo que ha transformado el paisa-
je regional y alo que se suma el cambiante caracter de los flujos migra-
torios, de los mercados laborales, de la estructura de clases y la organiza-
cion social urbanas, etc.

Sefiala, sin embargo, la fragilidad de muchas de estas nuevas economias
urbanas, por el carécter de su vinculacion al mercado mundial y la cre-
ciente disparidad social en el dmbito urbano.

Cambios recientes _
en algunos paises latinoamericanos

En el caso de los paises latinoamericanos de tamafio medio o grande, los
efectos de la globalizacion comienzan a manifestarse diferencialmente,
dependiendo de su insercion en la actual division internacional del trabajo.

Por ejemplo, el reordenamiento territorial productivo en México, que
estd siendo objeto de multiples andlisis, guarda relacion con la estrecha
vinculacion de la economia mexicana con la de Estados Unidos, y rdpi-
damente esta generando nuevas y agudas desigualdades, Para las ciudades
y las regiones de la frontera norte, donde se ubica la mayoria de plantas
maquiladoras, se ha dado, evidentemente, un proceso de industrializacion
que ha modificado su estructura economica y social y ha incrementado
su peso politico; pero a nivel nacional, su participacion en el empleo, que
es el logro mas (fublicitado,y los efectos sobre el desarrollo global de
México son modestos, comparados con el costo pagado en términos de
las condiciones de vida de los trabajadores de la maquilay el tipo de desa-
rrollo urbano que se puede observar en las ciudades fronterizas (Pradilla
1993).

Otros investigadores sostienen que los cambios en las estructuras ur-
bano-regionales deben ser explicados por la combinacion de las transfor-
maciones en la economia mundial con las deseconomias de aglomeracion
generadas por la existencia de grandes ciudades como Mexico 0 Sao
Paulo, y que los resultados no conduciran necesariamente a la desconcen-
tracion urbana (Cuervo 1992).
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Analizando el caso colombiano, se sefiala que, en los afios ochenta, el
pais logrd diversificar sus exportaciones, pero a través de nuevos produc-
tos del sector primario, especialmente petroleo y otros minerales, mien-
tras las exportaciones manufactureras no se incrementaron de forma tal
que sirvieran de contrapeso a la declinacion del modelo sustitutivo de
Importaciones. _ .

Respecto a la red urbana, se observa que la poblacion de la capital ha
crecido, comenzando a romper el equilibrio del sistema urbano colombia-
o, pero que las actividades manufactureras en Bogota han logrado soste-
nerse a pesar de los cambios operados en la economia del pais.

El caso chileno muestra, dentro de las caracteristicas de una economia
volcada fundamentalmente hacia el exterior, las contradicciones que se
generan, por la diferente temporalidad a que nos hemos referido, entre ¢l
proceso de urbanizacion y los cambios en la economia. Con el su?estivo
titulo de “Santiago estatal, Chile liberar’, se sostiene la tesis de que la Re-
gién Metropolitana de Santiago, cuya economia representa aproximada-
mente el 40% de la nacional, no es funcional al modelo de apertura y al
fomento de exportaciones, por su cardcter cerrado y por el peso del sec-
tor estatal (Daher 1993).

Santiago crecid econdmicamente menos que el pais en las Gltimas dos
décadas, rv aunque aun cuenta con la mayor dotacion de capital fijo, se afir-
ma que [a ciudad dejo de ser signo de modernidad, y su industria, sinoni-
mo de desarrollo.

Actualmente, los sectores econémicos de punta se encuentran en otras
regiones, en un proceso de transformacion que no tiene nada que ver con
la planificacion ni con las politicas de descentralizacion, y tampoco con
una opcion politica tomada por el gobierno, sino que es el resultado de
las politicas macroecondmicas impulsadas.

Se mencionan, entre otras, la desgravacion arancelaria que termind
con el proteccionismo a una industria sustitutiva eminentemente metro-
politana, bajando el subsidio del consumo urbano; la reduccion del Esta-
do y la disminucion del déficit fiscal, que afectd principalmente a la
capital; y la politica cambiaria que favorecio a las economias regionales
orientadas a la exportacion. En este pais s genero, asi, un proceso de
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reasignacion sectorial y geo&;réfico de los recursos, el que podria ser ca-
lificado como una especie de ajuste territorial.

Y aunque se afirma que el mercado y la libre empresa aparecen como
los principales protagonistas de este proceso, el Estado intervino promo-
viéndolo, subsidiandolo y Frotegiéndolo, lo que se observa en la disminu-
cion de la inversion estatal en la Region Metropolitana de Santia[qo.

A pesar de discref)ar con algunas conclusiones, por%ue deja de lado los
efectos negativos del “milagro” economico chileno (Schneider 1993), el
impresionante crecimiento de la gobreza en ese pais y sus consecuencias
sobre la estructura social (Diaz 1992), su interés radica en que vincula el
desarrollo urbano con las politicas macroeconomicas y permite plantear
dos interrogantes claves: ¢que pasa y cual es el papel de las pequedas y mi-
croempresas urbanas? ¢Es esta desconcentracion de las actividades econo-
micas sinonimo de una real descentralizacion de poder y hase para un
desarrollo urbano més equitativo?

Otras investigaciones muestran otras facetas de los efectos urbanos de
los cambios en la economia. Entre ellas, destaguemos una realizada sobre
las ciudades de Bogota, Santiago y Montevideo, donde se mostrd la dis-
minucion de la primacia urbana; una menor polarizacion de las clases
sociales en los espacios urbanos, produciéndose incluso una tendencia
inversa como consecuencia de las estrategias de sobrevivencia de los sec-
tores pobres y las clases medias; un aumento del desempleo urbano, que
cuestiona las opiniones que otorgan un papel contraciclico a la economia
informal y sugiere, mas bien, que este es esencialmente prociclico con el
sector moderno de la economia, etc. (Portes 1989a).

Lo que estd sucediendo en Centroamérica
y el Caribe

Un estudio hecho sobre cinco ciudades del Caribe y Centroamérica:
Kingston, Port-au-Prince, Santo Domingo, Guatemala y San José, y en
cuyos resultados basamos nuestras reflexiones sobre esta region (Portes y
Lungo 1992b), muestra que la evolucion de la primacia urbana en estos
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paises no sigue una tendencia uniforme, pues disminuye en unos paises
pero no en otros; en Santo Domingo crecid moderadamente, de 2,7 en
1960 22,9 en 1984; en Guatemala se redujo ligeramente, de 6,04 en 1973
26,09 en 1984, pero la %oblacién de la capital mantuvo su proporcion res-
pecto a la poblacion urbana total; mientras Kingston es el caso de reduc-
cion més notable, de 7,18 en 1960 a 2,61 en 1982,

Esta revolucion va acompafiada también de procesos contradictorios a
nivel de la red urbana. Se observa un fuerte crecimiento de ciudades secun-
darias en Jamaica y ReFl]inca Dominicana, asociado, en el primer caso, al
desarrollo turistico en la costa norte y a la creacion de importantes zonas
francas en ciudades como Santiago de los Caballeros y La Romana, en el
segundo, en un proceso de diversificacion regional del crecimiento urba-
no. Por otro lado, en el caso de Costa Rica, las nuevas actividades econo-
micas urbanas aun se concentran en el Area Metropolitana de San Jose.

En todas las ciudades se encuentra, durante los afios ochenta, las mis-
mas tendencias bésicas en los mercados de trabajo: el crecimiento del de-
sempleo abierto y del sector informal de la economia, una disminucion
general del ingreso Y el incremento de la pobreza en las ciudades. En
Kingston, por egempo, en 1983 la tasa de desempleo abierto masculina
Ile%o a ser del 21%'y la femenina, 35%; en San José alcanzo el 9,9% en
1982. El sector informal en Guatemala subio del 30% al 33% durante la
década, mientras en Kingston este incremento superd los diez puntos en
el mismo periodo, pasando de un 21% a un 31%, aproximadamente.

En el marco de la crisis y los programas de ajuste se observa, tam-
bién, el crecimiento de las zonas francas y la maquila. EI caso més nota-
ble es el de Republica Dominicana, donde los empleos en las primeras
pasaron de 36 mil en 1987 a 134 mil cuatro afios més tarde; respecto al
empleo en la maquila en Costa Rica, este aumento de 12 mil en 1984
a40 mil al finalizar la década, en un pais donde la participacion laboral
femenina crecio del 32% al 36%. En el caso de Guatemala, otro estudio
reciente indica que la maquila de confeccion es una de las pocas activi-
dades econdmicas que ha tenido un crecimiento acelerado, y que entre
1986 y 1991 el nimero de emlpresas habia aumentado cinco veces, el to-
tal de trabajadores se multiplico por diez y las exportaciones fueron
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quince veces més. Para este (ltimo afio esta actividad ocupaba el cuar-
to lugar dentro de los rubros de captacion de divisas y habia generado
55 mil puestos de trabajo, ubicados (el 93%) en la regién metropolitana
(PANORAMA 1993),

Los datos sobre los mercados de trabajo indican que, en algunos pai-
ses, el alto nivel de desempleo y los bajos salarios son caracteristicas casi
permanentes, mientras en otros ha ocurrido un ajuste mas flexible, que
combina un desempleo urbano relativamente bajo con el incremento de
formas de empleo poco protegidas.

Con respecto ala polarizacion espacial, se encontraron evidencias que
muestran una reversion de esta de las clases sociales durante la crisis de los
afos ochenta, pero con significativas variaciones y excepciones. Si Puerto
Principe puede ser caracterizado como una ciudad constituida por “bol-
sones” de modernidad rodeados de un mar de pobreza, en Guatemala el
crecimiento de la ciudad nunca ha estado marcado por un patron de
segregacion claramente definido, en SanJosé estan surgiendo “bolsones”
de pobreza antes inexistentes y cada dia mas visibles e importantes, mien-
tras, sin embargo, se asiste a [a permanencia de los principales estableci-
mientos financieros y de servicios de alto nivel en el area central de la ciu-
dad, donde se encuentra el 90% de los empleados del sector financiero y
funcionan el 80% del comercio y el 75% de los servicios de la zona
metropolitana (PANORAMA 1993).

Estas transformaciones se dan en un marco en que el sector industrial
Mmuestra un agudo estancamiento, producto de las dificultades que enfren-
ta su reconversion frente a las nuevas condiciones de la economia. En
Costa Rica, su participacion en el PIB se ha mantenido alrededor del 22%
durante toda la década; en Guatemala entr en una fuerte recesion en
1982, declinando durante el resto de la década, a pesar de la recuperacion
parcial de 1987.

Otra cuestion ?ue hay que resaltar es el Fapel del Estado en estos pro-
cesos, donde las diferencias evidentes entre los distintos casos explican en
parte su trayectoria.

El caso de Costa Rica, donde el i)apel inversor y regulador en la

més fuerte, conduce a plantear
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una hipotesis articulada alrededor de la siguiente idea: los cambios en la
red urbana y la estructura interna de las principales ciudades, como con-
secuencia de la reestructuracion economica en curso, solo cobraran fuer-
za a mediano plazo, dado el peso de la intervencion estatal en las mis-
mas, situacion que no puede ser modificada sin erosionar gravemente las
bases de la democracia de este pais. La dificultad para aprobar el tercer
programa de ajuste estructural, clue afecta el empleo en el sector publi-
C0, que a su vez constituye el 35% del empleo en el Area Metropolitana
de SanJoseé, y la negativa a incorporarse al proceso de integracion eco-
nomica centroamericana, actualmente en un dinamico proceso de cons-
titucion, evidencian lo anterior.

Haiti, por el contrario, constituye el polo opuesto, donde un Estado
ue puede ser calificado de “depredador” por las Ipoh’ticas que impulsa
gEvans 1991) ha tenido una minima incidencia en el desarrollo de las ciu-
ades durante los afios de crisis.

Aunque los resultados de esta investigacion se refieren, ante todo, a los
resultados en las ciudades estudiadas de fa crisis de finales de los afios se-
tenta e inicios de los ochenta, y de los programas de ajuste estructural que
Se comenzaron a imFIementar en esta Ultima década, permiten observar
las caracteristicas de las estructuras urbanas al finalizar el siglo, que se en-
frentarn al proceso de globalizacion de las economias de Centroamérica
y el Caribe que hoy se impulsa. )

En otra investigacion en curso sobre el Area MetropoHtana de San Sal-
vador (Lungo 1993a) se muestra que el indice de primacia demografica
pasa de 2,21 en 1950 a 3,11 en 1990,y que la década de mayor crecimien-
to de esta es la de los afios setenta, siendo casi nulo durante los afios
ochenta, lo que indicaria gue, a pesar del crecimiento poblacional de la
capital, hay cludades secundarias que lo estan haciendo a un ritmo mayor,
una de las cuales se encuentra en una zona de alta conflictividad durante
la guerra de la década anterior.

Lamentablemente no existe informacion sobre el cardcter de los flu-
jos migratorios internos ocurridos durante los Ultimos veinte afios.

Tampoco hay estudios sobre la transformacion de la economia de la
ciudad, aunque es posible plantear, con la informacion disponible, que no

8
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se ha operado adn una sustancial transformacion de su economia urbana
en lo que respecta al tipo de bienes y servicios producidos, aunque se ob-
serva una creciente informalizacion del mercado de trabajo desde finales
de los afios setenta (Briones 1991?,y una expansion de la maquila desde
finales de los afios ochenta (Arridla 1993).

Tampoco se ha constituido un niicleo importante de produccion de bie-
nesy servicios destinados a mercados exteriores a los paises centroamericanos.
Existe, desde 1972, una zona franca en el Area Metropolitana de San Sal-
vador que genera, actualmente, 6.500 empleos, y a partir de esta década
se ha iniciado un vigoroso programa de creacion de zonas francas con la
caracteristica que la mayoria se piensa crear en el interior del pais (actual-
mente solo se han construido dos en el AMSS). La ejecucion de este pro-
grama podria introducir importantes cambios en la red urbana salvado-
refia.

Respecto a la estructura del empleo en el AMSS, se observa un fuer-
te crecimiento de la PEA (poblacion econdmicamente activa), mientras
los niveles de desempleo abierto son relativamente semejantes al compa-
rar las cifras de 1980 y 1990. Durante este periodo, los patronos y asala-
riados aumentan en mayor proporcion que los trabajadores por cuenta
propia, mientras los famifiares no remunerados no parecen ser [a fuente de
absorcion de la nueva poblacion o de la que llega a la edad de trabajar.

Los estudios sobre el sector informal indican que dificilmente se lo
puede calificar como un sector de crecimiento econémico, que, por ¢l
contrario, s fundamentalmente un sector de subsistencia (Briones 1991),
y que uno de cada tres trabajadores del AMSS se encontraba en este en
1988. La tendencia a la informalizacion se ve reforzada por las politicas
de desregulacion K privatizacion actualmente predominantes, mientras la
pobreza extrema habia pasado de 10% en 1976 a 15,2% en 1990 (OIT-
PREALC 1988); se estima que actualmente alcanzaria el 18%.

Estas tendencias no permiten aln extraer conclusiones definitivas
sobre el impacto de la crisis y de las politicas de ajuste en los procesos de
urbanizacion, pero son Utiles para orientar la investigacion de las relacio-
nes entre desarrollo urbano y politicas macroecondmicas que nos ocupa,
especialmente cuando, como consecuencia de la actual giobalizacion de
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la economia mundial, resurge el proceso de integracion econémica en
Centroameérica, hoy con nuevas caracteristicas como proceso regional,

En un trabajo reciente, Guerra Borges (1993), analizando las posibles
contradicciones entre globalizacion y regionalizacion, plantea el hecho de
que todavia no hay consenso sobre si ambos procesos coexistiran 0 uno
prevalecera sobre el otro, pero que hay aspectos del desarrollo de la eco-
nomia a nivel mundial que podrian favorecer el proceso de globalizacion
a partir de la regionalizacion.

Sefiala como uno de los mas importantes a la expansion transfronteri-
7a de las empresas, en un movimiento de integracion a través de la pro-
duccion o las inversiones cuyas caracteristicas son muy diferentes al pro-
ceso de integracion impulsado por los gobiernos, que s lo que se cono-
ce cotidianamente a través de los medios de comunicacion, y cuyo obje-
tivo central es [a creacion de zonas de libre comercio entre paises que no
tienen una fuerte tradicion de intercambio y mucho menos de inversion
transfronteriza,

Siendo més profunda la primera, y reconociendo que en el caso de los
paises centroamericanos el intercambio de bienes y servicios, no tanto de
capital y de fuerza de trabajo, ha sido amplio desde los afios sesenta, a pesar
de los conflictos vividos por varios Paises de la region, sefiala que los efec-
tos de la globalizacion y la regionalizacion pueden ser mas negativos que
positivos i no se hacen cambios fundamentales en las economias cen-
troamericanas, para incrementar su capacidad de insercion internacional,
més alla de los beneficios logrados a través de la Iniciativa de la Cuenca
del Caribe y del Sistema Generalizado de Preferencias, que han permiti-
do su acceso a mercado norteamericano.

Estos cambios implican pasar de las politicas “pasivas” (por ejemplo, la
reduccion de los aranceles aduaneros), a politicas “activas”, como la asig-
nacion de recursos K |a toma de medidas para realizar, en los sistemas pro-
ductivos y de distribucion, los cambios que la globalizacion exige.

Hay que recordar, por Gltimo, que los procesos de urbanizacion, ade-
més de su particular temporalidad, son de una extrema complejidad y
estan cruzados por condicionalidades extraecondmicas, por lo que no es
correcto plantear que la globalizacion de la economia se traduce directa-
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mente en la globalizacion de los procesos de urbanizacion, ya que aun en
el caso de la primera, los mercados estan insertos en relaciones sociales y
politicas especificas que hacen que la globalizacion de la economia no sea
simple y uniforme (Logan y Swanstrom 1991).

El papel de la cooperacién internacional
al desarrollo urbano en estos cambios

Realicemos una rdpida revision de las politicas de desarrollo urbano
impulsadas por las agencias internacionales para ver su relacion con el
proceso de globalizacion actual. A inicios de los afios setenta, el Banco
Mundial emprendio esfuerzos por unificar su accion sectorial (vivienda,
desarrollo territorial, transporte, agua potable, servicios comunitarios ry
apoyo institucional), en proyectos urbanos unificados. Esto requeria fa
coordinacion de inversiones en los distintos Sectores y pretendia traspasar
el peso financiero del desarrollo urbano desde el sector publico hacia el
sector privado y la poblacion urbana, a diferencia de lo sucedido durante
los affos cincuenta y sesenta, buscando mejorar la eficiencia de los secto-
res urbanos y disminuir la pobreza (Hewitt 1989).

Estos proyectos se concentraron especialmente en las ciudades capita-
les, y atendian las necesidades bésicas de los sectores pobres, con acciones
minimas que incluian vivienda, agua, alcantarillado y capacitacion, tratan-
do de reducir los costos, sin afectar los niveles de eficiencia. Posterior-
mente, estas acciones se amgliaron al transporte, el comercio y las inver-
siones productivas que llegaban a todos los sectores de la ciudad, exigien-
do un nivel de cooperacion interinstitucional casi nunca logrado.

A partir de 1980 surgio un nuevo tipo de proyectos: de administra-
cion e ingenieria urbanas, orientados a incrementar la eficiencia |y la pro-
ductividad de los sistemas urbanos, donde se destaca el desarrollo muni-
cipal, principalmente en el area de las finanzas.

La cartera de proyectos urbanos del Banco Mundial muestra, en las
décadas de los sesenta y los setenta, el predominio de los proyectos habi-
tacionales, que pasaron, sin embargo, de los “sitios y servicios” a otros que
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incluyen acciones de incidencia sobre los mercados habitacionales, pro-
moviendo las acciones del sector privado, la reduccion de subsidios y el
apoyo a intermediarios financieros habitacionales reductores de costos.

0 obstante, la asistencia del Banco Mundial al desarrollo urbano para
este periodo ha sido modesta, gues suma solo 2% de las asignaciones glo-
bales para el periodo 1980-1983. En el momento actual se han incorpo-
rado acciones en el &mbito de las actividades microecondémicas urbanas
para contrarrestar la creciente Fobreza en las ciudades.

Este cardcter marginal de la cartera de proyectos urbanos del Banco
Mundial podria explicar su apoyo en esta area a instituciones y programas
(ue no corresponden completamente a la orientacion de sus politicas en
los sectores claves de su trabajo: financieros, industriales, de reestructuracion
estatal, etc.

Encontramos, por ejemplo, la creacion de agencias semipdblicas, cuyo
objetivo es distribuir fondos para ejecucion de proyectos por parte de pe-
quefias empresas privadas, dada la inoperancia de algunas Instituciones
gubernamentales. S .

En otros casos, a pesar de la orientacion antiestatal de sus politicas,
acepta que el Estado juegue el papel ejecutor de proyectos, al conside-
rar que es la opcion mas sequra. Para el Banco Mundial, en muchos
casos, y dado el cardcter marginal de los fondos destinados a los progra-
mas de desarrollo urbano, el apoyo a acciones como las descritas no con-
tradice la gestion urbana de cardcter neoliberal que estd promoviendo
(Tribillon 1993).

Durante los Ultimos afios de la década anterior se comienza a operar
un cambio en la politica de desarrollo urbano del Banco Mundial, la cual
gira ahora alrededor de la idea central de incrementar la “productividad
urbana”, abandonando las operaciones focalizadas en las barriadas habi-
tadas por los sectores de menores ingresos de los afios sesenta y setenta y,
parcialmente, el apoyo al desarrollo municipal y a las finanzas habitacio-
nales de los afios ochenta, al constatar que su impacto en el desarrollo
urbano ha sido minimo y que el ritmo del crecimiento urbano y sus pro-
blemas excede ampliamente la escala de sus programas. Hoy se prioriza
la reforma urbana, el desarrollo institucional y las inversiones de alta
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prioridad, en el contexto del desarrollo econdmico y de las politicas
macroecondmicas en ejecucion (Banco Mundial 1991a).

Este giro se orienta a disefiar politicas de apoyo al desarrollo urha-
no acordes al proceso de reestructuracion y globalizacion de la econo-
mia, cuyo objetivo central es el mejoramiento de los niveles de produc-
tividad de la economia urbana, para lo cual, como el Banco Mundial
sostiene, un manejo macroeconomico adecuado es necesario pero no
suficiente. Obstaculos claves como una infragstructura deficiente, una
obsoleta regulacion, gobiernos municipales débiles o el inadecuado
financiamiento del desarrollo urbano reducen las economias de escala y
aglomeracion generadas por la concentracion de poblacion y activida-
des econdmicas, disminuyen la participacion de las economias urbanas
en el producto nacional, 3/ deben ser superados para lograr un incre-
mento de la productividad urbana.

Lo anterior requiere, segun el Banco Mundial, una reforma urbana
sustancial y el cambio institucional que transforme el rol del Estado, de
proveedor directo de servicios e infraestructura urbana a “facilitador”, a
fravés de un marco regiulador y financiero en que el sector privado, las
comunidades y las familias jueguen un rol creciente en la solucion de sus
necesidades urbanas.

El mejoramiento de la productividad urbana, junto a la lucha por
disminuir la pobreza en las ciudades y el deterioro del medio ambiente
en las mismas, constituyen, con el apoyo a la investigacion urbana, los
elementos centrales de la agenda urbana del Banco Mundial para los
afios noventa.

Se trata, en otros términos, de hacer cumplir el papel que les corres-
ponde a las ciudades en el desarrollo economico (Harris 1991).

Los programas del Banco Interamericano de Desarrollo se iniciaron
en 1961, al calor de la Alianza para el Progreso. Estos se destinaban a
mejorar el uso de la tierra, proveer vivienda a grui)os de bajos ingresos
y construir sistemas de agua 6y alcantarillado. De los 92 proyectos eje-
cutados por el BID entre 1960 y 1984, 66 fueron desarrollados duran-
te los afos sesenta, siendo fundamentalmente proyectos habitacionales
de bajo costo.
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Los préstamos para proyectos de suministro de agua y alcantarillado
tuvieron una tendencia similar. Entre 1961 y 1966 las asignaciones para el
desarrollo urbano correspondian al 19% de la cartera total de Fréstamos
del BID, y declinaron a menos del 8% entre 1967 y 1976. En la actuali-
dad representan menos del 4%.

Al 'igual que el Banco Mundial, en los afios noventa, el BID estd prio-
rizando sus préstamos al fortalecimiento de la micro y pequefia empresas
urbanas y comienza a actuar en torno al problema del medio ambiente y
en el apoyo a los programas de alivio a la pobreza.

A pesar de la importancia economica de las dreas urbanas, cuyo apor-
te al PIB sugera su participacion porcentual en la poblacion total —de
entre 55%y 80% en los paises en desarrollo (Hewitt 1989)—el flujo actual
de ayuda a los programas de desarrollo urbano no corresponde a las nece-
sidades, alo que se une el poco peso de los gobiernos nacionales en la for-
mulacion de politicas y prioridades de desarrollo de nuestras ciudades,
tarea que no Ipuede ser asumida por el sector privado.

Otros analisis sefialan que las condiciones restrictivas del financiamien-
to publico del desarrollo urbano y la limitada participacion del sector pri-
vado amenazan con perpetuarse en los afios noventa (Rojas 1989), espe-
cialmente porque los recursos financieros pablicos estaran comprometidos
fuertemente hacia actividades productivas orientadas a los mercados ex-
ternos 0 a sustituir importaciones, mientras los bajos niveles de ingreso no
estimularan la participacion de capitales privados en el financiamiento de
programas de desarrollo urbano.

La tendencia anterior hace necesario proponer reformas en los meca-
nismos de financiamiento existentes: mejorar el rendimiento de las fuen-
tes tradicionales, incrementar la eficacia redistributiva del gasto publico,
identificar nuevas fuentes de financiamiento, etc.

Alrededor de ellas se plantean algunas propuestas (Rojas 1989), que
estan hoy ya muy generalizadas en América Latina. Entre ellas, para au-
mentar los recursos disponibles, se propone la movilizacion de recursos
privados, orientandolos a pagar por todos o ‘parte de los hienes y servicios
urbanos que se reciben, es decir, limitando los subsidios a los grupos que
realmente los necesitan y haciendo pagar los costos reales de los anterio-
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res al resto de la sociedad. Aqui, no obstante, se olvida el caracter indivi-
sible de los bienes y servicios de consumo colectivo urbanos, que hace
muy dificil que no ocurran transferencias no deseadas de los costos de los
mismos. Para recuperar las inversiones en infraestructura se postula la uti-
lizacion de una variedad de instrumentos tributarios y no tributarios.

Se sefiala también la importancia de la descentralizacion y el reforza-
miento de los gobiernos locales, g se afirma que el incremento de la par-
t|C|‘paC|()n del sector privado y de la tributacion en programas de desa-
rrollo urbano solo es factible si se dinamizan las economias de nuestras
ciudades.

En general Fodria discutirse i el nivel de formulacion de los progra-
mas de apoyo al desarrollo urbano que se implementaron durante el peri-
odo de sustitucion de importaciones se ha alcanzado dentro de esta nueva
vision, en la que predomina una orientacion desreguladora y privatizado-
ra del desarr&lo urbano, lo cual se observa en la ambigiiedad de la nocion
de “productividad urbana”y en las contradicciones implicitas en el apoyo
a la descentralizacion.

Estrechamente subordinados a las politicas macroeconomicas de esta-
bilizacion, a pesar de las voluntades contrarias con los procesos de ajuste,
enfrentando serios obstaculos en muchos paises de América Latina, estos
nuevos programas de apoyo al desarrollo urbano parecen estar todavia
rezagados de los procesos de globalizacion y regionalizacion en curso y
de sus posibles efectos en el desarrollo urbano, ‘pero plantean desde ya un
enorme reto para quienes postulan un desarrollo en general,y urbano en
particular, alternativo a las tendencias por hoy dominantes.



Grandes proyectos urbanos:
una vision general*

Introduccion

n este trabajo se discute el papel de los llamados grandes proyectos
urbanos (GPCI) en el desarrollo reciente de las ciudades latinoa-
mericanas, su papel en la planificacion urbana tradicional y en la
planificacion estratégica, la gestion de la tierra en estos proyectos, los acto-
~ 1es'y la participacion social, el financiamiento, y, finalmente, sus principa-
les impactos.
El debate sobre esta tematica no es nuevo, se encuentra presente en
Estados Unidos alrededor de la construccion de megaproyectos -ejecuta-
dos, sobretodo, entre 1950y finales de los afios setenta—y ha predomina-
do en el urbanismo europeo desde la década de los ochenta. En América
Latina, pese a que han existido grandes proyectos o grandes operaciones
urbanas desde hace mucho tiempo, esta tematica se ha estudiado poco y
solamente desde hace algunos afos. EI objetivo de este trabajo es, enton-
ces, contribuir a la discusion de este topico, al abordar sus distintos aspec-
tos, entre los cuales interesa destacar la gestion de Ia tierra.
Hay una cuestion previa que es necesario sefialar: estamos ante una
nocion ambigua y contradictoria, y, por esta razon, elusiva. En este traba-

* Trabajo publicado en Grandes proyectos urbanos, de Mario Lungo (Comp.), editado por
Lincoln Institute of Land Policy y UCA Editores, 2004, 93
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jo no se pretende elaborar un concepto definitivo, sino abrir la discusion
acerca de lo que se entiende, desde diferentes visiones, por grandes pro-
yectos urbanos. Evidentemente se debe avanzar en su conceptualizacion
para evitar que usos diversos conduzcan a equivocos o a debates estériles,
tal como ha ocurrido con otros temas, como la gobernabilidad o la sos-
tenibilidad urbanas.

El trabajo se basa en una revision hibliografica, diffcil de acotar por la
ambigtiedad misma de esta nocion, sobre el analisis de varios proyectos de
este tipo ejecutados en América Lating, los cuales se han comparado con
otros realizados en Estados Unidos y Europa, y las discusiones con inves-
tigadores invitados o asociados al Lincoln Institute of Land Policy, insti-
tucion (1ue ha promovido diversas actividades sobre este temal

Por las anteriores razones y la gran cantidad de proyectos ejecutados
0 formulados en las ciudades latinoamericanas (gs dificil encontrar una
gran ciudad en la que no existan intervenciones urbanas de gran enver-
Padura), muchos ﬁroyectos, de los cuales se podrian obtener importantes
ecciones, no se han analizado; en consecuencia, ha quedado una tarea
pendiente para la investigacion urbana.

Grandes proyectos urbanos, una nocion elusiva y contradictoria

En este trabajo, se entiende por grandes proyectos urbanos no solo las
grandes obras embleméticas, sino también grandes operaciones urbanas
que asumen, en muchos casos, la forma de programas de intervencion a
través de un conjunto de acciones urbanas de nivel intermedio, que por
su integracion tienen un profundo impacto en el desarrollo de una ciu-
dad. La importancia del estudio de los grandes proyectos u operaciones
urbanas en el momento actual deriva de la profunda transformacion que
estd generando el proceso de globalizacion, que redefine las funciones de
las ciudades y coloca la cuestion de la competitividad de las mismas, con

1 Entre ellas, el curso latinoamericano anual sobre grandes proyectos urbanos que reali-
za el Programa Latinoamericano del Lincoln Institute of Land Policy.
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todo lo problematico y discutible de la aplicacion de este concepto eco-
nomico para el desarrollo urbano, en un primer plano en la planificacion
del desarrollo de las ciudades.

Aunque a lo largo de las Ultimas décadas en las ciudades latinoameri-
canas encontramos, como deciamos antes, numerosos proyectos U opera-
ciones de gran envergadura, no se ha elaborado, ni en los estudios urba-
nos ni en planificacion urbana tradicional, una conceptualizacion especi-
fica sobre estos. Recientemente, en los dltimos afios, con la introduccion
del enfoque de la planificacion estrate’%ica, estos han pasado a ocupar una
Fosicién J)rivilegiada como acciones claves para impulsar el desarrollo de
as ciudades, y se ha comenzado a elaborar su conceptualizacion y a siste-
matizar ideas sobre diferentes aspectos relacionados con esta tematica. No
obstante, existe un obstaculo que debe considerarse en estos esfuerzos: la
gran diversidad de este tipo de proyectos, lo cual plantea un importante
esafio analitico.

Efectivamente, cuando nos referimos a grandes proyectos urbanos, ;de
qué tipo de intervenciones estamos hablando exactamente? Estos proyec-
tos pueden ser la recuperacion de centros historicos; la construccion de
sistemas de transporte publico masivos; la reutilizacion de antiguas zonas
industriales, militares, ferroviarias, portuarias, aeroi)ortuarias, etc.; la reha-
bilitacion de grandes areas de vivienda degradada; la construccion de nue-
Vas zonas turisticas o recreativas; entre otros. A esta diversidad se agregan
los problemas de la definicion de la escala y la multiplicidad de actores
presentes que caracterizan a este tipo de proyectos urbanos. Aqui encon-
tramos una diferencia en el contenido de esta temética en América Latina,
en relacion con Estados Unidos y Europa. En la primera e incluyen inter-
venciones urbanas de distinto tipo y con diferentes objetivos, como los
mencionados antes; mientras que en Estados Unidos prevalecen las gran-
des construcciones de infraestructura urbana?/ en Europa la discusion se
orienta a los grandes Iproyectos de corte emblematico. Lo anterior intro-
duce matices en la valoracion de los efectos de las grandes intervenciones
sobre la ciudad.

En esta diversidad encontramos factores determinantes y légicos de

actuacion muy distintos, que obedecen a la compleja heterogeneidad de %
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los intereses presentes que dificultan la conceptualizacion de los llamados
genéricamente grandes proyectos urbanos. Este es uno de los puntos que
es urgente debatir. Para ejemplificar esta diversidad presentamos, en el
anexo al final de este capitulo, una muestra de grandes proyectos urbanos
realizados en algunas ciudades latinoamericanas, presentados en las activi-
dades realizadas que se mencionaron en la introduccion.

La nocion de proyecto urbano surge en Europa, en los afos setenta,
asociada a las contradicciones existentes entre los proyectos arquitectoni-
cos de gran dimension y los planes urbanos, que no se limitaban a los as-
pectos espaciales. Mas adelante, el proyecto urbano se entiende como una
actuacion publica sobre un se%mento de la ciudad, pero articulada a una
vision global de la misma y a los problemas econdmicos y sociales. Con
este cambio, la nocion de proyecto urbano compite con la de plan urba-
o, al ser mas atractiva para los inversionistas privados por precisar las pro-
puestas espaciales e incluir, ademds de aspectos economicos claves, obje-
tivos sociales, culturales y ambientales, y exigir el acuerdo de multiples
actores, entre ellos, los privados, aunque estuvieran conducidos por el
poder publico. A partir ae este cambio en la nocion de proyecto urbano,
este se impone en el urbanismo europeo, desde los afios ochenta, y gene-
ra propuestas analiticas como la siguiente, en funcion de los distintos
niveles de intervencion (Ingallina 2001)2

2 El Cuadro No. 1 presenta una adaptacion del autor de este articulo de la propuesta
hecha en el libro citado.
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Cuadro No. 1 L : .,
Nocion de proyecto urbano, desde distintos niveles de intervencion

Planificacion Proyecto Aglomeracion

estratégica urbano global .. Lmetropolitana

metropolitana I

Plan de desarrollo  Proyecto Ciudad

urbano de ciudad

Planificacion Gran proyecto Zona o barrio

operadonal urbano (en algunos casos
cmdad%

Programas Proyecto~ 'f Lote o terreno

especificos arguitectonico especificos

Un ejemplo de como un gran prorecto urbano se convierte en un pro-
yecto urbano global, expuesto por la autora mencionada, es Eurolille, que
tiene por objetivo contrarrestar la declinacion econdmica de la region
noreste de Francia; un gran proyecto urbano se convierte asi en una ac-
cion global y negociada para crear una transformacion sustancial en un
ambito metropolitano. Subyace aq'ui la cuestion de la escala que definiria
un proyecto de este tipo: ;geogratica?, ;financiera? Consideramos que la
clave esta en la complejidad economica y social y no solo en la escala, aun-
que esta sea una condicion necesaria, lo cual introduce mayores proble-
mas a un intento por construir una tipologia de grandes proyectos urha-
nos o de definir indicadores especificos para su analisis.

El gran proyecto urbano es una nocion polisémica, pero se puede
entender como el hecho de articular una estrategia fuerte alrededor de
apuestas urhanas Y socioeconomicas de gran dimension y Iar%a duracion
que inciden en el desarrollo de una ciudad. No debe, sin embargo, limi-
tarse a una accion urbana especifica, como un proyecto arquitectonico de



América latina, paises pequefios de grandes ciudades

gran dimension, ni confundirse con el proyecto de ciudad. Como ha
planteado una planificadora, una intervencion urbana de este tipo debe,
entre otras cuestiones: a) preparar a la ciudad para su vocacion futura, b)
ser factible, pasar de la oferta a la demanda y (_1uiarla, C) tener un caracter
estratégico, dk apoyarse en las caracteristicas del lugar, y ) contar con una
conduccion fuerte durante toda su ejecucion.

Figura No. 1 ,
Ciudad de Saber, Panama

En sintesis, debe ser un programa motor, una palanca para el desarrollo de
la ciudad (Masboungi 2001?. Estamos aqui ante una concepcion favora-
ble a estas intervenciones, claramente elaborada.,

Los grandes proyectos urbanos constituyen uno de los rasgos claves
del urbanismo europeo de finales del siglo XX, como se sostenia antes,
aunque la intervencion sobre partes enteras de una ciudad no es un hecho
nuevo. Lo novedoso es que los grandes proyectos urbanos de Gltima gene-
racion son pensados como elementos mediadores entre las exigencias

08 espaciales de las inversiones econdmicas en las grandes metropolis y su
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propia transformacion urbana, lo cual cuestiona la planificacion tradicio-
nal por las siguientes razones (Ezquiaga 2001): se realiza en una tempora-
lidad prologada, es una obra publica, aunque exista inversion privada, tiene
origenes diversos, pero estan guiados por una voluntad e idea compartida
por los principales actores urhanos.

Este autor hace una clasificacion de los grandes proyectos urbanos:

Los de la primera generacion se caracterizan por;

- tener por objeto la construccion de infraestructuras o servicios urba-
nos, donde se recupera y amplia el concepto de “obra pablica”;
- (por la razon anteriog estar hasados en el protagonismo publico y la
Intervencion directa del gobierno central o municipal;
- estar concebidos como motores de la transformacion urbana y la recu-
Beracién del medio ambiente;
rindar atencion prioritaria al espacio pablico.

Los de la Segunda generacion se diferencian por:

- diversificar sus objetos de intervencion (conformacion de nuevas cen-
tralidades, mejoramiento de zonas pobres, etc); . .
-~ romper los limites geograficos de las intervenciones urbanisticas tradi-
cionales y llegar incluso a la periferia;
introducir criterios de rentabilidad econémica a través de la incorpo-
racion del sector privado en la gestion.

Los de a tercera generacion, muchos de ellos grandes proyectos metropo-
litanos, se singularizan por:

ser concebidos como motores de desarrollo del espacio metropolitano;
promover la recuperacion integral de los centros historicos, no solo del
patrimonio histrico;

- contribuir a la transformacion de la periferia interna y crear nuevas
centralidades.
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En esta clasificacion se encuentra una cercania con la vision latinoameri-
cana actual, que incluye, entre los grandes proyectos urbanos, intervencio-
nes de diferentes tipos.

La trayectoria de los grandes proyectos urhanos en Estados Unidos
muestra sensibles diferencias con la sequida en Europa. Las ciudades nor-
teamericanas han sido extraordinariamente independientes de los gobier-
nos estatales y federal, pero muy subordinadas a las decisiones de inver-
sion del sector privado. De manera simultanea, han hecho énfasis en la
competencia entre ellas, para captar inversiones Brivadas. Los instrumen-
tos que tienen las ciudades para consequir estos objetivos son de dos tipos:
incentivos ﬁcambios en la re(?ulacién, disminucion de impuestos e intere-
ses, etc.) 0 la construccion de grandes infraestructuras, de alto costo, lle-
vadas a caho por el sector publico, especialmente por el gobiemo federal.
Aqui se ubican los Ilamados megaproyectos mencionados al inicio
(Altshuler y LuberofF 2003).

En Estados Unidos se pueden distinguir tres etapas: antes de 1950,
cuando hubo poca inversion estatal y federal; entre 1950  finales de los
afios setenta, a era de los megaproyectos financiados por los gobiernos
estatales y federal; y entre estos ultimos afios y el 2000, periodo en que
disminuyd la inversion de estos niveles ?ubernamentales en megaproyec-
t0s, y estos cambiaron de tipo: sistemas ferroviarios de transporte, instala-
ciones deportivas, centros de convencion, etc., en lugar de las grandes
autopistas 0 aeropuertos construidos en las décadas precedentes.
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Figura No. 2 _
Plan Fénix, Montevideo

En el Ultimo periodo surge una oposicion social organizada, apoyada en
cuestiones ambientales, que se opone a los megaproyectos de la época ante-
rior. Pero esta era no ha finalizado, lo que ha cambiado es el tipo, el origen
de su financiamiento y el peso de la opinion publica en torno a ellos.

La cuestion de la participacion social nos conduce de nuevo a la con-
cepcion de los grandes proyectos urbanos prevaleciente en Europa. Uno
de los ejemplos paradigmaticos de los mismos son las diferentes interven-
ciones realizadas en la ciudad de Barcelona, especialmente durante los
afios noventa. Al respecto se ha sostenido (Borja 1995) que no se deben
hacer planteamientos aislados o sectoriales, Eya (ue estas intervenciones
tienen un cardcter polivalente y estratégico. El efecto global no viene da-
do por la suma de un conjunto de actuaciones sectoriales, sino por la
combinacion de programacion y gestion, que comienza con la participa-
cion ciudadana, continda con la polivalencia de las actuaciones y progre-
sa cuando estimula las intervenciones publicas y privadas, pasando del pro-
yecto urbano al proyecto de ciudad.

Se insiste en que no debe pensarse que cada proyecto o intervencion
va a resolver un solo problema, sino que cada uno debe resolver varios
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inconvenientes, a distintas escalas y con varias funciones (Boga 2001). En
varias ciudades latinoamericanas podemos encontrar grandes proyectos
urbanos que cumplen con esta caracteristica, entre ellos, el Transmilenio
construido en Bogota.

Figura No. 3 _ _
Desarrollo turistico de base naval Ushuaia, Argentina

Un gran proyecto urbano, 0 una gran operacion urbana, no es necesaria-
mente una intervencion Unica en la ciudad de gran dimension, sino que
también, como deciamos antes, puede estar integrado por un conjunto de
pequefias y medianas intervenciones que siguen una misma logica y, en
algunos casos, corresponde a una sola pieza urbana (Garay 2004%.

Sin embargo, los grandes proyectos urbanos han sido fuertemente
criticados, debido a que muchos de ellos han contribuido a una mayor
segregacion socioespacial en las ciudades y al desplazamiento de la pobla-
cion pobre (procesos de elitizacion), han provocado impactos ambienta-
les negativos, han canalizado el uso de recursos plblicos a intervenciones
privadas Y, sobre todo, han creado condiciones para la apropiacion indivi-
dual de la valorizacion de la tierra urbana,

Asf, los grandes proyectos urbanos han sido, ante todo para varios ana-
listas criticos, construcciones monumentales impulsadas, en la mayoria de



V. G randes proyectos urbanos: una visién general

los casos, por la iniciativa gubernamental, destinados a canalizar hacia la
empresa privada los beneficios de la recuperacion del entorno urbano
donde se construyen estos proyectos, una especie de show cases con una
gran funcion mediatica para facilitar el consenso de los actores. Estariamos
en el punto limite en que se sostiene que estos proyectos constlturen un
instrumento que contribuiria a crear un pensamiento dnico sobre fas ciu-
dades en que se articulan los intereses econémicos con la cultura, para
competir por el financiamiento internacional (Arantes 2000), en que las
estrategias culturales sirven al crecimiento econémico y al control social
(Zukin 1997).

Incorporados en los planes estratégicos con el objetivo de incremen-
tar la competitividad de las ciudades, estos proyectos tienden a generar
procesos de elitizacion social, valorizacion de los capitales privados y espe-
culacion de la tierra. Proyectos emblematicos, en una especie de “shoppi-
nizacion” de la ciudad, pretenden Ser una nueva manera de hacer urbe y
construir ciudadania (Vainer y Sanchez 2002). En realidad, es una forma
de que el sector plblico comparta los riesgos de la iniciativa privada, tal
como se ha sefialado en una investigacion sobre varios proyectos en
Europa, que desmitifica los pretendidos efectos multiplicadores en la eco-
nomia de los grandes proyectos urbanos y que ha concluido que: prime-
r0, estos proyectos han servido para obviar las orientaciones y normas de
planificacion existentes; se%undo, los mecanismos de participacion son, a
menudo, formales; tercero, los Froyectos estn, en su mayoria, pobremen-
te integrados al desarrollo de la ciudad; cuarto, acentdan la polarizacion
socioecondmica; y quinto, estan asociados a modificaciones en la forma de
gobernabilidad urbana (Swyngedouw et al. 2002). o

Respecto aAmérica Latina, el estudio sobre los proyectos de Faria Li-
ma y Agua Espraiada, en Sao Paulo (Fix 2001), es un interesante analisis
critico sobre esta tematica. En el trabajo, apoyandose en el titulo de un ar-
ticulo periodistico, de 1977, en el cual se describia el nacimiento de una
nueva ciudad aFartir de la transformacion de una zona marginal, se ponen
al descubierto las relaciones de las grandes intervenciones urbanas con
Frocesos que muchas veces permanecen en un segundo plano, tales como
a reestructuracion del sector de la construccion en momentos de crisis,
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la llegada de empresas extranjeras ligadas al sector inmobiliario, la utiliza-
cion de nuevos tipos de financiamiento, a partir de los fondos de pensio-
nes, y otros, que configuran una nueva forma globahzada de construir
ciudad, y en la que las asociaciones publico-privadas sirven para cubrir los
ries%‘)s del capital privado invertido en estos progectos.

as alla de estas criticas, muchas de innegable validez, es necesario
constatar que los grandes proyectos u operaciones urbanas se van incor-
porando a una estrategia de gestion de las aglomeraciones urbanas que,
Inevitablemente, van a conformar el panorama espacial del continente en
los afios futuros, cuando la creacion o recreacion de nuevas centralidades
constituird un elemento fundamental.

Uno de los mayores desaffos es convertir la concepcion de estos gran-
des proyectos u operaciones en un hecho participativo permanente, que
construya una vision de desarrollo de la ciudad compartido, en una parte
integrante de los imaginarios urbanos colectivos construidos por actores
miltiples. EI hecho de que estén marcados por laincertidumbre y el largo
plazo para su e&ecucién debe, Por el contrario, Ser aprovechado en sent-
do positivo, y discutirse si en lugar de la dicotomia entre partir del pro-
yecto urbano para construir ciudad o a la inversa, no es mejor plantear
(ue se trata de utilizar los dos caminos de manera simultanea. Cuestiones
mas especificas, como la relacion entre estos proyectos y la planificacion
urbana a escala intermedia o como alternativa al zonning, entre otras, tam-
bién merecen una discusion mas profunda.
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Figura No. 4 y
Metrovivienda, un modelo de gestion
de ciudad. Bogota, Colombia

Por otra parte, los grandes proyectos urbanos actuales s deben analizar en
el marco del presente proceso de globalizacion y cambios en la economia,
la sociedad y el Estado, considerando las Frofundas mutaciones que estan
ocurriendo en las principales ciudades y [as transformaciones en la cultu-
ra urbana, la arquitectura y el disefio urbano, donde las visiones posmo-
dernistas promueven la construccion de “artefactos urbanos”, en oposi-
cion a los planes impulsados por el pensamiento modernista (Harvey
1989), cuestion que no es ajena a la Froblemética que nos ocupa, y que
in%ide en la practica profesional de las personas dedicadas al desarrollo
urbano.

Estamos, entonces, frente a una nocion elusiva que exige analizar, a
profundidad, las actuales transformaciones que experimentan las ciudades,
y repensar el rol de la planificacion y los instrumentos para un desarrollo
urbano socialmente sostenible (Polése 2000).
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El contexto:
profundas mutaciones urbanas

Los grandes proyectos urbanos, en el periodo actual, se desarrollan en un
contexto de profundas mutaciones. La metropolizacion y la giobalizacion
producen un doble efecto: homogenizacion'y diferenciacion; la primera
tiende a generar procesos y actores economicos y politicos comunes para
todos los paises y ciudades, y respecto a la segunda, estos actores son més
exitosos si son capaces de adaf)tarse a las circunstancias particulares del
lugar y el momento. Por esta Gltima razn, la giobalizacion estimula tam-
bien, paradojicamente, el desarrollo local.

_ El contexto marcado por la metropolizacion y la giobalizacion es difi-
cil de captar en sus rasgos esenciales, debido a la velocidad de las transfor-
maciones y el retraso de las explicaciones. Sin embargo, e intentara hacer
una sintesis de estas mutaciones urbanas. Su estructuracion gira alrededor
de siete pares de contradicciones.

La primera contradiccion se encuentra entre la tendencia a que se
configuren grandes ciudades y regiones metropolitanas, frente a las
propuestas de revitalizacion de las Ciudades intermedias.
La segunda, entre la tendencia a crearse urbanizaciones discontinuas y
multipolares versus las propuestas de priorizar la construccion de ciu-
dades compactas (alrededor de este punto y el anterior, el tema del
medio ambiente desempefia un rol crucial).
- Latercera, entre el predominio en la economia urbana de funciones
terciarias superiores modernas (derivadas de la giobalizacion) y el
enorme peso de la economia informal y las pequenas y medianas em-
[65aS.
Ea cuarta, en la existencia de islotes de modernidad gue conviven con
grandes zonas subequipadas y degradadas en las ciudades contempo-
raneas.
La quinta, entre la creciente segregacion sociogspacial y exclusion
social, y los intentos de recuperar la integracion urbana (donde los
espacios publicos desempefian un papel fundamental).
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- Lasexta, entre las nuevas formas de gestion urbana con fuertes tenden-
cias privatizadoras (donde nuevamente la globalizacion es uno de los
factores explicativos), en oposicion al fortalecimiento de la gestion

Ublica local del desarrollo que impulsa la descentralizacion.

a séptima, entre la pérdida de las identidades urbanas previamente
existentes, que tenian una estrecha relacion con la identidad nacional,
y las tendencias actualmente predominantes a privilegiar la identidad
de la ciudad sobre la identidad de la nacion (lo cual esta vinculado a
las transformaciones en el papel del Estado-nacion).

Alrededor de estas siete contradicciones podemos analizar los grandes
proyectos u operaciones urbanos, (T]ue cuestionan el ordenamiento terri-
torial, la planificacion urbana, las funciones economicas y sociales de la
ciudad, su gobernabilidad, la participacion ciudadanay la identidad cultu-
ral de sus habitantes.

Entre las innumerables reflexiones sobre estas transformaciones urba-
nas, destacamos una que sefiala la evolucion reciente de las ciudades y de
la vida urbana, en torno a cuatro rasgos importantes relacionados con los
grandes proyectos urbanos (Ascher 2001):

- El desarrollo de los medios de transporte y comunicacion.

- La metropolizacion.

- Laautonomia creciente de los individuos, pero dentro de sistemas cada
vez més socializados y complejos.

- El desarrollo de una sociedad reflexiva, marcada por la omnipresencia
de la nocion de riesgo.

Los dos primeros remiten a cuestiones directamente relacionadas con la
planificacion territorial de las ciudades. Las Ultimas introducen nuevas
variables vinculadas, especificamente, con las formas de vida y sus nuevas
condicionantes. Esto permite sefialar que la solidaridad en las sociedades
urhanas actuales es diPerente a la existente en las ciudades previas. Esta ya
no depende de la coexistencia en una misma comunidad territorial, sino
de los intereses colectivos de los habitantes de una misma aglomeracion

107



108

América Latina, paises pequefios de grandes ciudades

urbana, ya que la mayoria de la poblacion tiende a vivir no en aglomera-
ciones (ensas y continuas, sino en “metapoles”, es decir, en territorios
urbanos discontinuos, heterogéneos y multipolares (Ascher 1995). Las
transformaciones en las formas de vida tambien constituyen aspectos cla-
Ves que deben considerarse en este trabajo; entre ellas, la consideracion de
(que vivimos en una sociedad en riesgo.

Hay que enfatizar los aspectos econdmicos y las dimensiones poli-
tica y cultural cuando se analizan los grandes proyectos urbanos, en es-
pecial cuando la productividad y competitividad de las ciudades han
pasado a ocupar un lugar Frivilegiado en las a?endas urbanas, y cuan-
do el marketing sustituye a la participacion social en las decisiones sobre
el futuro de las ciudades. Para otro autor, el urbanismo del siglo XXI
recuerda a las ciudades del capitalismo industrial temprano europeo,
donde la autoridad econdmica del Estado-nacion sobre las ciudades era
débil (Smith 2000), y, citando al tTJeégErafo inglés Taylor, plantea que es-
tas Ultimas estan sustituyendo a los Estados en la construccion de las
identidades sociales.

También es indispensable abordar a Eprofundidad la localizacion,
aspecto esencial en este tipo de proyectos. El “lugar” resulta central para
la circulacion del capital que demanda la globalizacién. La centralidad de
los espacios ?Iobalizados conlleva la pérdida de importancia de la econo-
mia nacional. Pero la globalizacion es un proceso que genera espacios
contradictorios, diferenciaciones internas y continuos deshordamientos
de limites (Sassen 1998), o cual causa distintos tipos de reivindicaciones
espaciales urbanas.

Lametropolizacion y la globalizacion aparecen, asi, como 10 ejes cen-
trales de las profundas mutaciones urbanas en curso, alrededor de los cua-
les deben analizarse los grandes proyectos u operaciones urbanas en sus
maltiples aspectos, y discutirse el papel que se les pretende atribuir como
motores del desarrollo de ciudades J regiones al margen del desarrollo de
los paises, ademas de la difundida idea de que constituyen, por si mismos,
nuevos espacios de participacion y construccion de cludadania, en espe-
cial en el caso de las ciudades donde predomina la pobreza. Aunque en
las distintas posiciones favorables a este tipo de proyectos hay elementos
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de verdad, estas intervenciones urbanas deben ser estudiadas con una
mirada critica, para que su realizacion no contribuya a crear ciudades mas
Injustas y desiguales. Por esta razon, es discutible asignarles el lugar prin-
cipal en las agendas de desarrollo urbano.

La gestion de la tierra
y los grandes proyectos urbanos

Las transformaciones espaciales recientes, que van configurando territo-
rios urhanos discontinuos, heterogéneos y muItif)oIares,y que desdibujan
los limites de las naciones han cuestionado la planificacion urbana tradi-
cional y obli?an a repensar el papel de la tierra urbana y su gestion.

Durante [a segunda mitad del siglo XX, se impulsd la conformacion
de importantes bancos de tierra urbana y suburbana, al predominar, en el
enfoque de la planificacion tradicional, la propiedad de la tierra por el sgc-
tor publico como uno de los principales instrumentos de %estl()n de la tie-
rra. En muchos casos, por esta via se pretendia ?arantlzar el acceso a la tie-
rra a 10s proyectos de vivienda de interés social.

A lo anterior hay que agregar la existencia, en muchas ciudades lati-
noamericanas, de importantes extensiones de tierra de propiedad del
Estado, hecho derivado de diferentes procesos historicos, como la expro-
piacion de tierras pertenecientes a comunidades indigenas J religiosas, el
abandono de zonas portuarias o aeroportuarias de propiedad publica, la
desafectacion de &reas militares, etc.

Con hase en esta propiedad se formularon y ejecutaron proyectos
urbanos en los que el papel del Estado ha sido fundamental, en [a medida
en que poseia el control de la tierra. No obstante, por la debilidad de la
intervencion del sector piblico en el desarrollo general de las ciudades y
la concepcion de la tierra como un bien privado que permite su utiliza-
cion a discrecion por sus propietarios, plasmada en la mayor parte de las
legislaciones de los paises de América Latina, no es posible encontrar mu-
chos ejemplos innovadores en la gestion de la tierra en proyectos de en-
vergadura llevados a cabo.
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Esta s una de las razones por las cuales la planificacion urbana tradi-
cional no ha desarrollado mecanismos e instrumentos para este fin, no se
ha desarrollado una cultura institucional, en el sector publico, que impul-
se la husqueda de nuevas formas de participacion y/o asociacion con el
sector privado, ni este Gltimo ha modificado su concepcion de la tierra
como un bien intocable.

Podemos plantear la hipotesis de que ha existido, hasta el momento,
un doble obstaculo para pensar nuevas formas para la gestion de la tierra
en grandes proyectos urbanos:

El primero, y mas importante, es el acentuado sentido de propiedad
privada de este hien, Interiorizado en casi todos 10s grupos sociales,
sin distincion de su nivel de ingresos. .

El segundo, que ha comenzado a perder peso en los afios recientes, es
la alta proporcion de la tierra urbana en manos del Estado, en muchos
paises.

En este contexto irrumpe la planificacion estratégica, modificando la
situacion prevaleciente hacia varias décadas. Este giro, sin embargo, no so-
lo ha tenido connotaciones positivas en la ?estién de la tierra en grandes
proyectos urbanos. La razon se explica por las contradictorias consecuen-
cias de algunos planteamientos de la planificacion estratégica, que han
sido llevados a posiciones extremas; entre ellos, el rol de este tipo de pro-
yectos en el desarrollo de las ciudades.

Efectivamente, algunos de los principales instrumentos de la f)lani-
ficacion estratégica de la ciudad son la identificacion, el disefio y la eje-
cucion de operaciones de gran envergadura, alrededor de los cuales se
van construyendo consensos y acuerdos entre los principales actores.
Los grandes proyectos urbanos ocupan una posicion Iprivilegiada en
este nuevo enfogue de planificacion del desarrollo de [a ciudad, al ser
pensados como aetonadores de cambios positivos. Pero al prevalecer el
proceso de privatizacion, con diferentes grados y modalidades, en la
construccion de infraestructura y en la prestacion de servicios urbanos,

NO s han promovido experiencias de gestion de tierra urbana asociada
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entre el sector pablico y el sector privado, en grandes proyectos urba-
nos, con resultados de distinto signo.

Obviamente, encontramos una gran gama de situaciones sobre el ma-
nei'o de la tierra en estas grandes operaciones, desde la propiedad exclusiva
del Estado hasta la presencia de un solo duefio privado, pasando por la exis-
tencia de multiples y diversos propietarios que configuran escenarios de
dominio complejos, susceptibles de generar conflictos de dificil solucion.

Lo que interesa destacar agui es uno de los puntos criticos de la pla-
nificacion estratégica en torno a esta problematica: en la medida en que
los grandes proyectos urbanos no se articulen a una estrategia para el con-
junto de la ciudad, se pueden generar consecuencias negativas de distinta
indole, e introducir mayores distorsiones en el siempre contradictorio
funcionamiento del mercado de tierra urbana a nivel general. Esta es una
de las observaciones mas fuertes que puede hacerse al papel que se asigna
a los grandes proyectos urbanos en la planificacion estratégica.

Aqui podemos introducir algunos puntos de debate, vinculados a la
existencia de una estrategia de ciudad para pensar su relacion con la ges-
tion de la tierra en estos proyectos:

- La opcidn de la“ciudad compacta” versus la ciudad extendida.
- Los fclorredores urbanos de desarrollo” como ejes de articulacion
espactat, —— . ,

- Laincorporacion de la ciudad informal a la ciudad formal (a traves de

programas de regularizacion de tierra urbana).

En términos generales, puede afirmarse que, apesar de 0s cuestionamien-
tos hechos, los grandes proyectos urbanos han llegado a ocupar un papel
importante en la planificacion actual del desarrollo de las ciudades, y han
generado nuevas contradicciones en torno a la gestion de la tierra.
Algunas investigaciones plantean otros aspectos, a partir de estudios
realizados en grandes intervenciones urbanas (Carmona y Burgess 2001),
e indican que, en los afios noventa, la re?ulacién metropolitana se mueve
entre la bisqueda de la competitividad, [a integracion social y la sosteni-
bilidad de las intervenciones publicas. Sin embargo, hay tres cuestiones
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(Jue Se contraponen a estas intenciones. Primero, la creencia de que debe
establecerse un balance entre la forma urbana y el consumo de energia.
Segundo, la necesidad de mantener un centro metropolitano econdmica-
mente vivo y socialmente variado. Tercero, la necesidad de establecer una
mejor relacion entre el uso de la tierra y la accesibilidad. En la base de la
argumentacion estd la conocida teoria de la “ciudad compacta”, que tiene
estrecha relacion con el uso de la tierra urbana y los grandes proyectos.

En este cuestionamiento de la planificacion urbana y las formas de
gestion de la tierra, otro trabajo, que intenta reposicionar la vision de los
arquitectos, identifica cuatro tipos de proyectos de lo que Ilama arquitec-
tura urbana, ninguno de América Latina (Poweil 2000): intervenciones de
saneamiento urbano (puerto de Genova, barrio de Chiado, en Lishoa),
ampliaciones de la ciudad (Saigén Sur, Kop van Zuid, en Rotterdam),
transporte (Abando, en Bilbao, barrio de la estacion, en Sttutgart), e ins-
talaciones culturales (margen izquierdo del rio Sena, en Paris, barrio del
Raval, en Barcelona). .

En estos grandes proyectos, y en los que se han ejecutado o proyecta-
do en América Lating, [a gestion de la tierra esta condicionada por dos
factores: la escala y la complejidad, tanto del proyecto en si mismo como
de la ciudad en que se Inserta; un ejemplo es el proyecto de eje de
Tamanduatehy, impulsado por la municipalidad de Santo André, en el
Estado de Sao Paulo. Este plan muestra las multiples determinaciones y
actores que entran enjuego cuando se trata de intervenir en una exten-
sion territorial de gran dimension (Municipalidad de Santo André 1999).

Pero hay casos en que una gran operacion se realiza no sobre un espa-
cio vacio 0 en desuso, como s el caso de muchos de los grandes proyec-
tos urhanos, sino sobre un tejido urbano densamente edificado y pobla-
do, lo cual introduce restricciones adicionales, que han llevado a hablar de
construir sobre la ciudad (de Gracia 2001). Ahora bien, ampliando més la
dimension territorial, se ha propuesto una idea interesante: que el espacio
metropolitano, que es un ejemplo de la complejidad de las transformacio-
nes de la ciudad actual, es un espacio de geometria variable (Boga 2001),
caracteristica asociada a la dimension y complejidad de los grandes pro-
yectos urbanos en los ambitos metropolitanos.
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Por eso no es correcto analizar la gestion de la tierra en intervencio-
nes de gran envergadura al margen de una vision de ciudad. EI caso de
Meéxico, D.E en los afios ochenta e inicios de los noventa es claro al res-
pecto: era posible identificar grandes intervenciones (1ue enfatizaban los
aspectos ambientales (Xochimilco, la Sierra de Guadalupe), la revitaliza-
cion de zonas patrimoniales (Centro Historico), la generacion de emple-
05y servicios (Santa Fe, el Parque de Servicios Tecnoldgicos), el reorde-
namiento de los usos del suelo (Polanco) o el habitat popular 1(Chalco),
etc., (Ramirez y Stolarsky 1993), pero aisladas cada una, sin configurar ni
inscribirse en un proyecto de ciudad, ni mucho menos incorporar en los
anafisis los impactos Sobre los mercados de a tierra,

Figura No. 5
Battery Park, Manhattan, Nueva York

Hay casos en que podria sostenerse que un conjunto de intervenciones de
pequefias dimensiones, como las que han creado innumerables espacios
pablicos en Nueva York, podria ser calificado como un %ran proyecto
urbano, en términos de un programa de intervencion urbana de gran
impacto, inscrito dentro de una vision por recuperar el espacio publico en
Manhattan (Kayden 2000). En este tipo de intervenciones urbanas, los
impactos sobre el mercado de la tierra adquieren otras connotaciones, que
Seria interesante investigar.
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Los grandes proyectos urbanos constituyen un espacio privilegiado
para reflexionar sobre la escala y la complejidad mencionadas. Es claro
que el crecimiento de la Foblacién urbana y su diferenciacion social exi-
gen planes de escala amplia para la construccion de nuevas comunidades,
y no solo de edificaciones o conjuntos aislados de gran dimension, por
ejemplo, en Estados Unidos, recordando la antigua critica a la planifica-
cIon en gran escala hecha en ese pais (Lee 1973%.

Un ejemplo de gestion de la tierra a escala intermedia, que confi-
gura un %Jran Iproyecto, es Metrovivienda, en Bogota. Sus acciones com-
prenden la seleccion de la ciudad donde intervenir, a partir del plan de
ordenamiento territorial, declarando la tierra ristica de utilidad publica;
la compra de predios periféricos, expropiaciones y englobe de terrenos
individuales; el diseflo urbano, el tramite de licencias y permisos; la
construccion de vias y redes; y dotacion del espacio publico. El resulta-
do final son macrolotes urbanizados que se venden a constructores pri-
vados, que evitan los costos de los tiempos de la tramitologia, el lucro
cesante y reducen los riesgos. Para el ano 2002 se hahian seleccionado
g(l)ozzonas de intervencion, entre ellas, Usme (Alcaldia Mayor de Bogotd

).

El aumento de la escala de los programas habitacionales populares es
un elemento clave de la estrategia urbana actual del Banco Mundial
(Banco Mundial 2000) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID).
Esta tendencia produce un nuevo tipo de grandes pro¥ectos urhanos, co-
mo el mejoramiento de harrios (entre cuyos ejemplos mas destacados
estan los programas de saneamiento de Guarapiranga, en Sao Paulo, y Fa-
vela Bairro, en Rio de Janeiro), en los que se aumenta la escala de los pro-
yectos para los servicios destinados a los pobres. Otro ?'emplo lo constitu-
ye el Iproyecto para la zona de El Mezquital, en la ciudad de Guatemala.

El Programa de Saneamiento Ambiental de Guarapiran?a, en S0
Paulo, apoyado por el BID, implicé, por sus dimensiones, el estableci-
miento de un innovador acuerdo interinstitucional para el manejo de
cinco subprogramas, que inclufan un total de cincuenta componentes.
Aqui participaron la Compaiiia de Saneamiento Bsico de Sao Paulo, la
Prefectura de este municipio, la Compafiia de Desarrollo Habitacional y
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urbano, y la Secretaria de Medio Ambiente del Estado, con un total de 322
millones de dolares (Prefectura de Sao Paulo 2000).

Creado en 1994, el Programa Favela-Bairro atiende a las favelas de tama-
flo medio (de 500 a 2.500 viviendas),las cuales representan cerca de una ter-
cera parte del total de Rio deJanelror el 60% de la poblacion que vive en
ellas. Incluye otros programas como el Proyecto Escuela y el ProYecto De-
porte Comunitario y, ademas, generd otras actuaciones, como el Proyecto
Barrinho, destinado a las pequefas favelas no incluidas en el primero; el Pro-
grama de Grandes Favelas (de més de 2.500 viviendas), con pablaciones de
entre 12 mil'y 60 mil personas, que atiende verdaderas ciudades dentro de
la ciudad; el programa Morar sem Risco; y la regularizacion de lotificacio-
nes irregulares y clandestinas (Prefectura de Rio_ de Janeiro 1999). EI BID
financio el 60% del valor del Programa Favela-Bairro (300 millones de dola-
res) y el resto se abtuvo a través de la contrapartida municipal.

En los casos anteriores estamos, también, ante intervenciones urbanas
de gran envergadura, pero que operan sobre condiciones de tierra muy
particulares, que difieren de los grandes proyectos Urbanos emblematicos,
aunque tambien producen procesos de valorizacion del suelo que no pue-
den ignorarse. En todas las grandes intervenciones urbanas, la tierra apa-
rece como una variable clave, en la medida en que a través de ella se pro-
ducen rentas adicionales, que pueden tener diferentes destinatarios.

La regulacion de la tierra urbana
y los grandes proyectos

En el esquema de planificacion tradicional de la ciudad, los grandes pro-
Kectos urbanos se ejecutaron siguiendo casi siempre las normas que esta-

lecen los marcos regulatorios prevalecientes, sin desarrollarse esquemas
de regulacion innovadores para este tipo de intervenciones.

La mayor parte de estos marcos regulatorios se caracterizan por dos
rasgos fundamentales. Primero, por un alto grado de generalidad que no
corresponde ala diversidad del desarrollo que caracteriza a toda la ciudad.
Segundo, por una normativa excesivamente detallada y rigida sobre el uso
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del suelo, que no permite adaptarse a las dinamicas de cambio urbanas.
Lo anterior explica la continua transgresion de las normativas urbanas
vigentes en la mayoria de ciudades y es una de las fuentes reconocidas de
corrupcion en la gestion urbana. También contribuye a crear muchas difi-
cultades, cuando se trata de plantear formas de gestion de la tierra flexi-
bles y adecuadas a objetivos especificos. Los qrandes proyectos urbanos se
enfrentan, asi, a regulaciones de gran generalidad y rigidez, que se con-
vierten, muchas veces, en obstaculos insalvables que impiden el cumpli-
miento de los objetivos trazados.

Para solucionar este problema se han ideado varias altemativas: crear
regimenes regulatorios especiales, eliminar requisitos vigentes en el marco
normativo general, autorizar usos de suelo no permitidos, etc. Estas accio-
nes, sin em .ar%o, al adoptarse exclusivamente para estos proyectos, pocas
veces se articulan a la regulacion vigente para el resto de la ciudad, por
ende, acentlan las desigualdades urbanas existentes y generan nuevas. Este
es uno de los mayores desafios que enfrenta la gestion de estos proyectos,
especialmente si en su ejecucion existen diferentes dominios sobre la tie-
rra urbana en que participan distintos actores pablicos y privados. La pla-
nificacion estratégica aln no ha podido dar una respuesta coherente y
sostenible a este problema, en especial porque opera en un contexto don-
de se tienden a desreqularizar los procesos urbanos y a privatizar la ges-
tion del desarrollo de la ciudad.

Asi, por ejemplo, los beneficios buscados en la ejecucion de un gran
proyecto urbano pueden reducirse o anularse por la privatizacion de los
servicios urbanos, lo cual podria modificar las condiciones de cobertura
0 elevar los costos, por el abandono del mantenimiento o la construccion
de infragstructura que antes estuvo a cargo de entidades publicas, o por la
Peneracién de nuevas instituciones responsables de regulaciones sectoria-
es sin vinculacion entre ellas. La descentralizacion, ademés, con todos los
beneficios (1ue conllevay sea necesario impulsar, puede dar origen a mar-
cos de regulacion territorial fragmentados, que probablemente afecten los
objetivos que se fijan al momento de diseriar una operacion urbana de
gran envergadura. Hay que recordar que toda descentralizacion exige el
reforzamiento cualitativo de las instituciones centrales.
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La planificacion estratégica no ha logrado dar respuesta a los desafios
de crear un nuevo marco regulatorio que apoye el desarrollo urbano inte-
gral e incorpore los grandes proyectos urbanos al mismo. Al observar los
0as0s mas exitosos en que se ha utilizado este enfoque, es posible identi-
ficar dos condiciones que lo han permitido:

La existencia de un marco regulatorio modemo, flexible, con una
vocacion integral que trascienda los limites territoriales de la ciudad.
La inversion plblica con componentes estratégicos para estos proyectos.

El éxito de estos casos, debido a la existencia de condiciones particulares
favorables, sin embargo, no siempre se ha traducido en tendencias de
Icam_bido é)ositivas para Impulsar una nueva regulacion para el conjunto de
a ciudad.

En esta situacion influyen también el hecho de que los procesos de
reforma del Estado han priorizado la privatizacion sobre la descentraliza-
cion; las dificultades de esta debido a su aplicacion general sobre una mal-
tiple variedad de condiciones particulares; y el impulso a una desregula-
clon a ultranza, sin explorar la posibilidad y necesidad de crear nuevos
modelos de regulacion para el desarrollo territorial y urbano.

Todo lo anterior, sumado a las exigencias que impone el proceso de
3Iobalizacién actual, requiere de una renovacion de los marcos legales y

e los instrumentos normativos de la planificacion urbana, en general, y
de los grandes proyectos urbanos, en particular. Obviar esta cuestion fun-
damental solo conduce a fomentar los habitos de transgresion de la ley y
la corrupcidn, tan frecuente en América Latina.

Aqui se abre un importante debate que debe incorporar las nuevas
requlaciones transnacionales que esta produciendo la integracion y libera-
lizacion creciente de los procesos economicos y también politico-admi-
nistrativos. Se trata de pasar de la simple sociedad administrativa nacional
a sociedades de derecho con fuertes implicaciones transnacionales, donde
el enfoque de la negociacion tenga un papel central.

Se ha sostenido que existen imi)ortantes instrumentos, como los “con-
tratos”, que pueden ser de particular utilidad para la gestion de los gran-
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des proyectos urbanos, ya que pueden corregir las indeterminaciones de
las reglas, garantizar la eficiencia de la accion pﬂbllcaé ser de gran utili-
dad para [a concertacion de acuerdos (Auby 2001). Es evidente que el
marco juridico de cada pais marca los limites y las posibilidades de este ti-
po de Instrumentos juridicos. . _

El sistema #uridlco, en la mayoria de los paises latinoamericanos, es
contrario a la flexibilidad que requieren los grandes pro?/ect_o.s urbanos,
pero la diferencia entre el interés general y el particular, y fa dificultad por
arreglar las diferencias no siempre pueden solucionarse con “contratos”
que corrijan la indeterminacion de las reglas, a pesar de que un plan o
proyecto urbano podria ser acordado mas facilmente por la via de las
negociaciones que por la aplicacion de los reglamentos urbanos.

Es evidente que los factores de escalay complejidad eX|Fen una mayor
y més moderna, pero también mas decisiva, intervencion del Estado, lo que
contradice a quienes sostienen que el papel de este Gltimo debe limitarse
a “facilitar” el desarrollo urbano. Las grandes intervenciones urbanas son,
en esencia, publicas, y requieren siempre de la inversion del Estado, lo cual
marca los limites de accion de las asociaciones publico-privadas.

Recordemos que la Flanificacién tradicional de las Ciudades se articu-
la alrededor de tres niveles:

La planificacion urbana, que brinda las grandes orientaciones (planes
directores, esquemas, etc.).

Las normas urbanisticas.

El urbanismo operacional (instrumentos).

Este modelo se ha revelado incapaz de orientar el desarrollo de la ciudad,
lo cual da Iu%ar a continuas modificaciones y excepciones a la regulacion
urbana establecida. Por esta razon, algunos investigadores han sostenido
que la nocion de proyecto urbano permite la articulacion entre las dife-
rentes escalas de tiempo y espacio, para enfrentar la incertidumbre, mane-
jar la complejidad creciente J buscar formas de asociacion mas complejas
que caracterizan a los grandes proyectos urbanos, mas alld de la simple
asociacion pablico-privada (Ascher 2001).
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Poco se ha avanzado, sin embargo, al pensar nuevos instrumentos de
regulacion de la tierra en las grandes intervenciones urbanas, que permi-
tan la captura de las plusvalias generadas por el desarrollo del proyecto y
su utilizacion, para reducir los impactos negativos del mismo, o para com-
pensar las desigualdades existentes en la ciudad. Habria que #)ensar en una
economia politica de la tierra urbana, que posibilite identificar y valorar
los trade-offs que generan los grandes proyectos urbanos que impHcan la
presencia de multiples actores.

Es clara, entonces, la necesidad de crear nuevos instrumentos para
la gestion de la tierra urbana, que faciliten manejar proyectos de gran
envergadura y evitar la proliferacion de marcos normativos especificos,
que tienden a acentuar las desigualdades existentes y a repartir de for-
ma desigual los beneficios y los impactos negativos que este tipo de
proyectos provocan. . - _

Un andlisis especial exige la cuestion de la tributacion en este tipo de
intervenciones urbanas, donde muchas veces las exenciones constituyen
Un mecanismo para atraer inversiones. Sin descartarse, € Claro que deben
ser otorgadas para fines especificos y no tener un carécter permanente,
pues se constituyen en una fuente de apropiacion privada de recursos
pbHcos y de las plusvalias generadas.

Actores, participacion y grandes proyectos urbanos

El' marco de las negociaciones, en torno a los grandes proyectos urbanos,
& esta complef'a dindmica donde participan actores multinacionales, na-
cionales {v locales; es un contexto de grandes dificultades, pero ala vez de
potenciafidades para coordinar los intereses y las formas de actuacion de
un conjunto complejo de actores.

En el enfoque de la planificacion tradicional, el papel del sector publi-
co es predominante y ocupa un rol rector en la formulacion y ejecucion
de los proyectos urbanos; no obstante, esta posicion tiende a cambiar en la
planificacion estratégica. En esta, la intervencion pibHca se desplaza de
ente ejecutor a facilitador de la gestion de los proyectos.
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Por el enfoque de la primera, las grandes operaciones ejecutadas no
generaron mecanismos de participacion ciudadana y el establecimiento
e consensos Y acuerdos entre los actores involucrados en estas, ya que el
Estado asumia el papel de conductor y, ademés, tenia la Ultima palabra (al
menos formalmenteg. Con ello s¢ noto la ausencia de instrumentos nove-
dosos para la solucion de los conflictos provocados por la discrePancia de
opiniones e intereses. Este centralismo ignora, con Ferversos efectos, las
diferencias entre el gobierno central J los gobiernos locales, entre el Esta-
do y la sociedad civil, en particular de las organizaciones que representa-
ban los intereses de los %rupos sociales mas pobres, excluidos desde el
punto de vista social y politicamente més debiles.

Las corrientes descentralizadoras, promovidas durante las dos Ultimas
décadas, la democratizacion politica, iniciada en numerosos paises, la pri-
vatizacion de muchas esferas de la funcion publica, y la globalizacion ter-
minaran por agotar el modelo tradicional de gestion urbanay su concep-
cion de las grandes operaciones urbanas. Pero la emergente planificacion
estratégica no logra cubrir el vacio que se crea a pesar de sus aportes.

Asl, en varios paises, el Fredomlnlo del gobierno central ha cedido
el puesto al incremento del poder de las colectividades locales y a las
organizaciones de ciudadanos. La descentralizacion aumenta la comple-
jidad de esta situacion al introducir nuevos actores y reglas, lo cual ge-
nera desafios, como la multiplicacion de actores e intereses, la atomiza-
cion de los poderes, la incertidumbre en la gestion urbana por la Iarga
duracion de algunos proyectos y la inadaptacion de los mecanismos fi-
nancieros J econdmicos tradicionales a las nuevas condiciones que pro-
ducen la desregulacion y la privatizacion.

Enfrentado a esta situacion, el disefio de un gran proyecto urbano
debe anunciar un resultado deseado, apoyado en una presentacion
clara que facilite un debate democratico de sus aspectos positivos y
negativos. Sin la participacion ciudadana, los conflictos surgen inme-
diatamente y se sabe que la presentacion de recursos legales contra un
proyecto puede causar largos blogueos, cuyos costos financieros impi-
den su realizacion (Masboungi 2001).
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Por otra parte, los grandes Froyectos urbanos deben superar un obsta-
culo real, derivado del desarrollo nequitativo, segregado?/ excluyente de
las ciudades latinoamericanas, que ha prevalecido durante fas Ultimas déca-
das, el predominio de lo que algunos autores Ilaman la planificacion
“defensiva”, donde las reivindicaciones comunitarias se anteponen a una
vision y a un discurso globales sobre el desarrollo de la ciudad. Esto es
incluso visible en el caso de los grandes proyectos de mejoramiento de
barrios, en la medida en que la pobreza esta extendida por toda la ciudad
y las reivindicaciones urbanas pueden estar espacialmente atomizadas. El
desafio es que la ejecucion de grandes intervenciones urbanas contribuya
a la lucha contra la injusticia.

No basta, entonces, con una intervencion creativa, flexible e innova-
dora en proyectos parciales, aunque estos sean de gran dimension, sin ins-
cribir estas acciones en una vision integfral del desarrollo de la ciudad.
Aqui surge otra cuestion, pasar de un enfoque puramente normativo ala
seleccion de intervenciones urbanas con participacion de la ciudadania.
Resulta evidente el nuevo papel de las instituciones pablicas en la crea-
cion de espacios y mecanismos para el establecimiento de consensos y
acuerdos, pero hacerlo por proyectos o programas aislados se ha revelado,
rapidamente, insuficiente, o _

Existen otros puntos, que es indispensable reiterar, alrededor de los
grandes proyectos urbanos y la participacion social, ademés de la necesi-
ad de tener una vision integral de la ciudad, varias veces mencionada.

Primero, para evitar contribuir a la tendencia hacia la fra%mentaci()n
de la gestion urbana imperante estos dias (reforzada por la globalizacion),
se deben impulsar Procesos de establecimiento de consensos y acuerdos
en torno al desarrollo de la ciudad en su conjunto, y no solo al nivel de
proyectos aislacos.

Sequndo, este papel de promotor debe asumirse por el gobierno cen-
tral, el gobierno estatal y los gobiernos locales, de manera articulada. Debe
evitarse un efecto perverso, no buscado, de la descentralizacion: la atomi-
zacion de las responsabilidades publicas.

Tercero, las organizaciones ge la sociedad civil E en particular, los gre-
mios empresariales no deben sustituir al sector pablico en la conduccion
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de la gestion urbana. Hay que evitar la privatizacion de la misma, ya que
el mercado no puede cumplir esta funcion. EI manejo de la tierra, base
clave de los grandes proyectos urbanos, no puede estar bajo su responsa-
bilidad sin provocar efectos desastrosos.

Cuarto, la gestion urbana, ademés de la conduccion pablica, requiere
de la recuperacion de la inversion de este sector, asi Sea en componentes
estratégicos para poder orientar su desarrollo.

Al discutir el papel de los actores en los grandes proyectos urbanos
aparecen otras cuestiones intimamente asociadas: una de ellas s la posi-
bilidad de aprovechar la competencia alrededor del ﬁroyecto entre estos
actores, para generar sinergias positivas; la otra, estrechamente relacionada
con la anterior, es la forma de su gerenciamiento.

Esta Ultima cuestion, alrededor de la cual podemos encontrar una
variedad de ejemplos, como la Corporacion para el Desarrollo de San-
tiago, entre otros, no debe hacernos olvidar que hay que evitar la frag-
mentacion de la gestion de la ciudad en su conjunto. Una forma de
gerenciamiento de un gran proyecto urbano solo tiene validez plena si
estd articulada a la gestion integral de la ciudad. La grivatizacién de esta,
estimulada por el manejo aislado de operaciones urbanas de gran enver-
8adura, aunque sea en si mismo un ejemplo de asociacion pablico-priva-

4, & Una tendencia negativa que hay gue combatir.

Es Gtil describir aqur la prolongada discrepancia sobre un gran proyec-
to urbano, Retiro, el mds grande emprendimiento de rehabilitacion urba-
na de la ciudad de Buenos Aires. Este megaproyecto se propone reestruc-
turar las estaciones terminales de transporte ferroviario, lo cual permitird
la liberalizacion de 130 hectareas que serian destinadas aun moderno cen-
tro de transporte pablico, edificios comerciales, dreas residenciales de alto
estandar, centros de convenciones y culturales, hoteles de nivel internacio-
nal y extensas drea verdes. E proyecto es un buen ejemplo del nuevo Fara—
digma de desarrollo urbano en la era de la globalizacion y los conflictos
entre los multiples actores que intervienen en estos casos.

El proyecto surgid por iniciativa del gobierno nacional, con un
objetivo esencialmente econdmico-financiero: la necesidad de obtener
recursos para el pago de subsidios a los concesionarios de los servicios
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ferroviarios de pasajeros del drea metropolitana de Buenos Aires, com-
promiso adquirido a raiz de la privatizacion de este servicio (Cuenya
2001%A partir de alli ocurrieron una serie de acciones, donde es posi-
ble observar los problemas que se generan debido a la falta de partici-
pacion de la ciudadania y otras instancias gubernamentales en este tipo
de proyectos.

Al principio, en 1991, el ?obierno argentino encargd a una consulto-
ra canadiense un estudio preliminar sobre la factibilidad de reutilizacion
de los terrenos del ferrocarril. A partir de este se emitio un decreto, que
transfirid a la Comision deVenta de Inmuebles Estatales el derecho de
venta de tierras y explotacion de inmuebles, potestad, hasta ese momen-
to, del Ministerio de Economig, junto con la Municipalidad. Posterior-
mente, con af)oyo del Banco Mundial y el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD), se hizo un concurso para realizar con-
sultorias, cuyo resultado fue un primer proyecto que Se presento a la opi-
nion publica en 1993,

| proyecto recibid criticas de diferentes actores; los medios de pren-
sa,la Sociedad Central de Arquitectos y el Consejo Legislativo de la Mu-
nicipalidad de la ciudad, y se ?ener() un conflicto (1ue llevo a la emision
de otro decreto, en 1994, en el que el JJresmente del pais decidio la reur-
banizacion de las tierras. Ello desencaaend protestas de otros sectores so-
ciales, entre ellos, los habitantes de laVilla 31, cuando se planted la erra-
dicacion forzosa de una parte de ella. Después, y hasta 1999, hubo una
serie de propuestas, contrapropuestas y debates en el marco de la autono-
mia que adquirio el gobierno de la ciudad, cuyo jefe fue nombrado por
el presidente del pais. Por Ultimo, el proyecto evoluciond de una logica
predominantemente inmobiliaria, deficiente desde el punto de vista urba-
nistico y excluyente a partir de un enfoque social, a una propuesta que
pretende dar una respuesta concertada.

Este caso revela dos lecciones (Cuenya 2001): a) el peso de la opi-
nion de sectores de la sociedad civil, en torno a estos proyectos y su
movilizacion, y b) la importancia de la autonomia del gobierno local,
lo cual le permite asumir el liderazgo en el disefio y la ejecucion de
los grandes proyectos urbanos.
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Con mayor concentracion en el tiempo, otra gran intervencion urba-
na, el Rescate del Centro Historico de Lima, constituyd un ejemplo en
el que no se logrd obtener el acuerdo total de un importante sector invo-
lucrado, los vendedores de la calle, en torno a la intervencion propuesta
por el municipio, a pesar de su indudable validez para el desarrollo de la
ciudad (Ruiz de Somocurcio 1999).

Es interesante, para fines comparativos, ver las grandes diferencias en
los enfoques, para analizar el papel de los actores en torno a esta temati-
ca. Sequn algunos autores (Altshulery Luberoff2003), en los andlisis poli-
ticos norteamericanos e pueden identificar cinco teorias, que pueden
explicar la relacion entre los grandes proyectos urbanos y los actores:

- Elite-reputacional, donde dominan las élites corporativas.

- Pluralista, donde la influencia politica estd ampliamente distribuida.
Seleccion pablica, que se basa en la seleccion racional.
Elite-estructural, basada en las estructuras dominantes.
Historico-institucional, basada en arreglos institucionales.

A pesar de estar frente a un enfoque analitico diferente al que predomina
enAmérica Latina, la propuesta es interesante, ya que trata de identificar las
teorfas que permitirian explicar las complejas relaciones Y conflictos que se
generan entre los distintos intereses involucrados en la tematica de las
Intervenciones urbanas de gran magnitud. Evidentemente, este es un tra-
bajo que solo puede avanzar con el estudio exhaustivo de casos concretos.

La metropolizacion, como la globalizacion, provoca un doble proce-
s0: homogenizacion y diferenciacion de los actores sociales, pues tiende a
formar el mismo tipo de actores economicos en todas las ciudades y pai-
ses; al mismo tiempo, no todos estos actores son capaces de adaptarse a las
circunstancias del lugar y el momento. Esta doble dindmica constituye el
marco de la planificacion negociada para las transacciones entre los acto-
res multinacionales y locales (Ascher 2001), presentes en muchos de los
grandes proyectos urbanos; algiunas Veces son actores privados, y otras,
publicos, como en el caso de los organismos multilaterales de coopera-
cion econdmica, como el Banco Interamericano de Desarrollo.
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Fmanciamiento de los grandes proyectos urbanos

,Como ha planteado el financiamiento de los grandes Broyectos urbanos
fa planificacion tradicional y la planificacion estrateglca.

Para la primera es evidente que el mayor peso de la inversion en este
tipo de proyectos, por su escala, recae en el Sector plblico, ya sea a traves del
aporte de a tierra, 0 a través de este més la inversion en construccion/rea-
decuacion de la infraestructura y los equipamientos urbanos. Esta Ultima
opcion ha prevalecido, por ejemplo, en Estados Unidos. En América Latina,
la solicitud de préstamos a los organismos financieros multilaterales (Banco
Mundial, BID), para realizar grandes intervenciones urbanas, contribuyo, en
gran medida, al endeudamiento externo de muchos paises.

Agotada, en muchos casos, esta Bosibilidad, 0 e Cesd e promover este
tipo de proyectos o se comenz0 a buscar la inversion privada, nacional o
extranjera, Hay que sefialar, ademds, que para muchas ciudades, los mon-
tos de las inversiones economicas para invertir en estos proyectos excedi-
an sus capacidades financieras. A esto hay que sumar la debilidad de cap-
tacion tributaria de los gobiernos locales en muchos paises.

Lo anterior configuré, paulatinamente, una creciente incapacidad de
gestion de proyectos de gran dimension en muchas ciudades latinoameri-
canas, en particular en las décadas de los afios ochenta y noventa, por lo que
s redty’o la funcion pablica al control, cada vez mas ineficiente, del desa-
rrollo de las ciudades, al mantenimiento sin mayores inversiones ni moder-
nizacion de los servicios publicos, y a la ejecucion de proyectos puntuales.

Existen evidencias de que en muchos paises latinoamericanos ya s
alcanzo un limite tributario, a través de impuestos, tasas o contribuciones.
La razon principal es que, en |a mayor parte de estos paises, la llamada cri-
sis e la deuda externa, a mediados de los ochenta, llevo a una tension de
las finanzas pablicas, en la cual una parte creciente de los tributos fue des-
tinada al servicio de las deudas (externa e interna) de estos paises, y no al
mantenimiento de los servicios existentes o a la creacion de nuevos, a tra-
vés de inversiones. Esta situacion ha llevado a muchos gobiernos a crear
y/o utilizar formas de recaudacion que no signifiquen una extraccion del
Ingreso de la poblacion (en un juego de suma cero, donde lo que uno
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gana lo pierde el otro), sino un juego de suma mayor que cero, en el cual
todos ganan, en funcion de un incremento en el valor de los inmuebles
y de creacion de plusvalias urbanas (Sandroni 2004).

Asi se desdibujo el poder de incidencia economica de los gobiernos
locales en el desarrollo de las ciudades, a pesar de los intentos de actuali-
zacion y cambio de los regimenes tributarios municipales, y de la crea-
cion de algunos mecanismos innovadores, como el Fideicomiso del Cen-
tro Historico de la ciudad de México. La funcion pablica mostr6, duran-
te esos afios, sus mas acentuados rasgos de obsolescencia e ineficiencia res-
pecto a la gestion urbana, y su incapacidad de promover intervenciones
urbanas de gran envergadura.

La introduccion, en los afios noventa, de la planificacion estratégica en
la gestion de muchas ciudades latinoamericanas trajo nuevas opciones en
torno al papel del sector publico y la inversion en grandes proyectos urha-
nos. Embleméticamente, o hecho en la ciudad de Barcelona comenz0 a
difundirse como un modelo a sequir.

Es claro que la planificacion estratégica, a pesar de las criticas de validez
que se han formulado, introdujo acciones que estimularon la inversién pri-
vada, a través de novedosos mecanismos de concertacion, y la creacion de
incentivos economicos de distinto tipo. No obstante, también debe decirse
que la existencia de una vision de ciudad (o al menos la presencia de una
actitud socialmente compartida por construirla), el desarrollo de un con-
junto de “eventos” que se desarrollan en estos grandes proyectos o son esti-
mulados por su presencia,¥ una importante inversion publica son condi-
ciones necesarias para que la inversion privada tenga lugar.

Aqui es importante sefialar que la nocion de “déficit de la operacion”
debe incorporar los beneficios F costos no financieros. Esta cuestion esta
estrechamente vinculada al anafisis de los impactos de este tipo de pro-
yectos, que examinaremos mas adelante. La ausencia de estas y otras con-
diciones mas ha limitado los resultados de algunos grandes proyectos
urbanos, surgidos al calor del creciente peso que tiene la planificacion
estratégica en las ciudades latinoamericanas. Hay que reiterar que el aban-
dono de las inversiones publicas potencia los efectos negativos del mer-
126 cado en este tipo de proyectos.
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Es necesario destacar siempre, por su importancia, el papel de Ia tierra
como recurso econdmico y soporte material indispensable para las inter-
venciones urbanas de grandes dimensiones, y las formas de gestion utili-
zadas para la participacion de este bien, asi como los instrumentos cons-
truidos y sus limitaciones. Por esta razon, aspectos como la captacion y uti-
lizacion de plusvalias, y la medicion y tributacion de las valorizaciones de
la tierra generadas por la ejecucion de estos proyectos deben ser estudia-
dos a profundidad, asi como el establecimiento de seguros contra los ries-
gos financieros, pues son temas de crucial importancia para el analisis espe-
cifico de los mismos y para la requlacion de la tierra urbana, en general.

Hay que repensar la nocion de déficit de la operacion en los grandes
proyectos urbanos. La colectividad que desea la valorizacion de un sector
de su territorio debe asumir las inversiones claves (adelanto de las plusva-
lias inmobiliarias que se generaran). La contribucion de la colectividad no
debe ser entendida como una subvencion a un desequilibrio, sino como
una inversion de interés general. La funcion de los gobiernos de la ciudad
es garantizar la perecuacion de los beneficios. Por eso mismo, esto no debe
quedar en manos privadas. La securizacion de los grandes proyectos urba-
nos implica compartir los riesgos.

Surgen asi las asociaciones publico-privadas para impulsar grandes
Eroyectos urbanos. Existe una amplia gama de asociaciones de este tipo.

nun extremo se ubican las que estan ampliamente dominadas por el
sector publico, que aporta el financiamiento, toma las decisiones y asume
todos 10s riesgos. En el otro extremo de la gama estan las formas de aso-
ciacion en las que la participacion del sector publico se reduce a f)ro-
porcionar subsidios, que permiten a los socios privados obtener utilida-
des que les hagan atractivo el negocio. De este modo, el sector publico
logra sus objetivos a traves de la accion del sector privado, pero asumien-
do el costo de los subsidios. Existe una gama de situaciones intermedias
en las que los sectores pablico y privado se involucran con mas profun-
didad en la sociedad y contribuyen con financiamiento y capacidad de
gestion y coordinacion con otras entidades pablicas. En este tipo de
sociedades, los aportes de recursos privados estan en riesgo, ya que no
estan garantizados ni asegurados por el sector pablico. Entre esas socie-

1
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dades figuran empresas de capital mixto, fideicomisos y corporaciones
para el desarrollo urbano (Rojas 2004).

Las asociaciones publico-privadas para la ejecucion de proyectos ur-
banos han sido impulsadas, generalmente, por los gobiermnos centrales,
Bara incentivar al sector f)rivado a conducir procesos de renovacion ur-

ana, usando fondos publicos, incentivos fiscales y financieros, y modifi-
caciones en los marcos requlatorios urbanisticos (Sandroni 2004). Esta
modalidad de financiamiento encuentra sus mejores ejemplos en los
grandes e]E)eroyectos urbanos y constituye un instrumento clave desde la
écada efe los ochenta, en Estados Unidos y Europa. Mostrados, por lo
general, como eiemplo de intervencion del mercado, en la mayor parte
e los casos implican la necesidad de una fuerte inversion publica en las
primeras etapas, para estimular las inversiones privadas y el funciona-
miento del mercado del suelo, y hacer que las ciudades que atraviesan
Crisis y procesos de reestructuracion espacial y economica puedan modi-
ficar su imagen, con miras a atraer el capital internacional. Hay, sin
embargo, muestras crecientes de que estas intervenciones acentian las
desiqualdades sociales y espaciales.
| caso de la corporacion para el desarrollo de Bilbao Metropolitano
(RIA 2000) es un ejemplo de resultados contradictorios, a pesar de su
Innegable éxito. Creada como una firma privada por iniciativa del gobier-
no central, en la practica opera como una agencia cuasi publica, cuyo
objetivo es manejar una Serie de operaciones de renovacion urbana en el
area metropolitana de Bilbao. Cuenta con un considerable poder para
manejar tierras y fondos pablicos, que se arriesgan para im‘pulsar i)royec-
tos que propician una mayor valorizacion de las tierras y el capital priva-
do. Durante los afios en que ha estado funcionando, RIA 2000 ha impul-
sado tres grandes operaciones: Abandoibarra, un proyecto riberefio con
que se han construido edificios embleméticos, como el museo Guggen-
heim; Amézola, reconversion de una antigua estacion de ferrocarriles para
usos residenciales y zonas verdes; y la transferencia de la linea férrea
metropolitana.

No obstante su potencial como agencia ejecutiva J de coordinacion

entre diferentes actores, su estatus como empresa privada ha generado cri-
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ticas por su papel en la privatizacion de la planificacion urbana, la falta de
responsabilidad politica, su énfasis en el desarrollo de sitios de elevado
potencial comercial y alto retorno financiero, asi como la forma de prio-
rizar los aspectos fisicos de la renovacion urbana (Rodriguez 1995).

El recorte temporal de los ciclos financieros y la presion inducida so-
bre los tiempos en la toma de decisiones dificultan la insercion de los
grandes proyectos en las ciudades. Para contrarrestar estos obstaculos hay
que insistir en dos cuestiones: la valorizacion de estas inversiones en el fu-
turo y el apoyo en la creacion de “eventos” que contribuyan a crear una
atmosfera en 1a cual se asocien los diferentes actores (Noisette 2002).

En el caso de la ciudad de México, es interesante destacar el modelo
del Fideicomiso del Centro Historico. Su labor consiste en brindar aseso-
ria técnica a los proyectos de rehabilitacion, gestionar los tramites de Ucen-
Cias J permisos para ejecutar las obras, y otorgar incentivos fiscales y faci-
Udacles administrativas. El fideicomiso recibe aportaciones de los propie-
tarios que inscriben sus inmuebles en sus programas (Fideicomiso del
Centro Histérico de la ciudad de México 1994),

La ciudad de Quito presenta otro modelo que es Gtil observar. En
1987, a raiz del terremoto (1ue asol0 la ciudad, el Congreso Nacional cred
el Fondo de Salvamento del Patrimonio Cultural, cuyo manejo fue encar-
gado a la municipaUdad. Para finales de 1996, el fondo habia ejecutado
alrededor de 300 proyectos por un monto de 24 millones de dolares. La
estrategla consistio, en un principio, en ejecutar proyectos de forma para-
lela al Plan Magstro de Recuperacion de reas histdricas; posteriormente,
se dio el desarrollo de proyectos de este plan, con un préstamo de 41
millones de ddlares, otorga 0 por el Banco Interamericano de Desarrollo,
Estos proyectos s¢ han abordado de forma “nucleada”, en general, y con-
centrada en barrios con altos indices de deterioro economico-social y
fisico-ambiental, y para los fondos prestados por el BID, la rehabiiitacion
de uno de los ejes principales del Centro Historico, lo que permitir la
recuperacion de la inversion (Woolfson 1998).

El éxito de las inversiones en el patrimonio cultural, como es el caso
de grandes proyectos en los centros historicos, exige la cooperacion para
el financiamiento de maltiples actores, pablicos y privados; internaciona-
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les, Inazc(;grislles y locales; formales e informales (Rojas 1999 y Serageldin
et al. 2001).

La forma de gestion y financiamiento que se encuentra con mayor
frecuencia en los programas de recuperacion urbana son las empresas de
capital mixto. Este modelo de asociacion responde bien a las necesidades
de la recuperacion de areas urbanas centrales, dado que combina eficaz-
mente capacidades tanto del sector pablico como del sector privado, para
emprender tareas tan variadas como consolidar suelo por medio de com-
pras e intercambios de Farcelas; captar, para fines pablicos, los aumentos
del valor del suelo, resultantes de las acciones de recuperacion; construir
0 rehabilitar espacio para usos residenciales, de servicios, comerciales y
productivos, y luego comercializarlo y administrarlo; y asegurar la parti-
cipacion de la comunidad en las decisiones y los beneficios de los proce-
sos de recuperacion (Rojas 2004).

Un ejemplo interesante lo muestran los resultados del Programa de
Repoblamiento del Centro de Santiago, en Chile, conducido por la Cor-
poracion para el Desarrollo de Santiago. Uno de los indicadores es la varia-
cion del precio del suelo en el &rea central, y el Barrio Poniente en parti-
cular. En 1990, cuando se inici¢ el Programa de Repoblamiento y s dis-
puso del subsidio de remodelacion, los precios de la tierra en las zonas mas
favorables para usos residenciales fluctuaban entre 90 y 150 délares por
metro cuadrado. En 1997, el precio de terrenos comparables habia subido
a 360 dolares por metro cuadrado. En ningtin momento se constato esca-
sez de suelo para desarrollar proyectos y, de hecho, al aumentar los precios,
aumento la oferta (Corporacion para el Desarrollo de Santiago 1996).

Por (ltimo, debemos destacar otro punto de singular importancia en
la discusion sobre el desarrollo urbano actual: la ejecucion de grandes
proyectos urbanos implica visualizarlo, en muchos casos, como un ele-
mento clave para incrementar la competitividad de las ciudades. Mas alla
de los casos en que esta responde, ante todo, a programas de marketing
urbano, esto es posible si se amplia fa concepcion de la competitivida
urbana, més alla de la limitada dimension economica de la misma, tema
que cada dia cobra més relevancia.
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Impactos de los grandes proyectos urbanos

Tanto la planificacion tradicional como la planificacion estraté([;ica han
analizado los impactos sociales, econdémicos, ambientales, culturales y ur-
banisticos de los grandes proyectos de manera aislada, sin exi)lorar las rela-
ciones y concatenaciones entre ellos, sus consecuencias en el desarrollo de
la ciudad y de la region en que se realizan, y sin pensarlos en el largo
plazo.

Tampoco se ha reflexionado sobre el impacto de los grandes proyec-
tos en la practica y la teoria de la Flanificacion urbana, ni, particularmen-
te, sobre su papel en la conceptualizacion de la gestion de la tierra urba-
ng, sus efectos en el funcionamiento de los mercados de tierra, la genera-
cion de plusvalias, etc.

Sin embar?o, los impactos de los grandes proyectos urbanos no son un
problema exclusivamente urbanistico, mas bien, sus efectos territoriales
tienen un cardcter multifacético (Ferran 2001), sobre:

el sistema urbano, al provocar integracion o aislamiento espacial;

las condiciones economico-sociales, al acentuar la concentracion de la

riqueza o estimular una mejor distribucion de la misma;

el Papel de la ciudad'y su nivel de competitividad;

|a forma de gobierno, ya que puede incidir en distintos sentidos sobre
la democracia, la participacion ciudadana?/ la descentralizacion;

- la planificacion urbana, ya que las regulaciones especificas pueden
debilitarla 0 Eotenciarla;

- ¢l medio ambiente, al deteriorarlo o contribuir a su desarrollo;

- las identidades y valores culturales, al estimular la emergencia de nue-
vos valores;

-y especialmente en la gestion de la tierra urbana, al generar nuevas
condicionantes para el funcionamiento de los mercados de tierra e
incrementar sus precios.

En el Cuadro No. 2 se presenta la sintesis sobre los impactos de los gran-
des proyectos urbanos, favorables y desfavorables, en cinco aspectos: el
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desarrollo de la ciudad, la planificacion urbana, los mercados de tierra, la
estructura social urbana J el medio ambiente urbano. .

Otros impactos quedan al margen y, aunque tienen importancia, no
aparecen en el cuadro, como las consecuencias en la practica profesional
de los arquitectos, los planificadores urbanos y otras profesiones vincula-
das al desarrollo de las ciudades; el surgimiento de nuevos promotores
inmobiliarios, muchos de ellos de cardcter transnacional; las transforma-
ciones en la legislacion urbanistica, los mecanismos de financiamiento del
desarrollo urbano (en la medida en que muchas de las grandes inversio-
nes que implican estos proyectos escapan incluso al control de los gobier-
nos nacionales); el papel de los gohiernos locales en el desarrollo de las
ciudades (en tanto algunas de estas grandes intervenciones urbanas rivali-
zan con proyectos locales), etc. Estos puntos, ademés, llevan a una interro-
Pante esencial: ;en qué medida estan Breparadas las ciudades para asimilar
a presencia de ?randes proyectos urbanos? Para responder es necesario
profundizar en el andfisis de estos impactos, con el apoyo en el estudio de
casos concretos.



Cuadro No. 2

V. Grandes proyectos urbanos: una visién general

Consecuencias de los grandes proyectos urbanos

En el
desarrollo
qeneralde

a ciudad

Enla
planificacidn
urbana

En el
mercado
de la
tierra

Favorables

Estos proyectos desencadenan
dinamicas positivas al
estimular grandes inversiones
plblicas y privadas, potenciar
la imagen positiva de la
ciudad e incrementar su
competitividad.

Los proyectos provocan
cambios innovadores y una
nueva dindmica en el
enfoque tradicional de la
planificacion urbana,
estimulando, ademas, nuevas
formas de participacion y
transformaciones en las
normas urbanisticas vigentes.

Los proyectos permiten
implementar nuevas y
flexibles modalidades de
manejo de la tierra entre el
sector publico y el sector
privado, sobre la base de
normas especiales para el
uso de la tierra.

Desfavorables

Acentuan la fragmentacion
(“dualizacién™) de la ciudad,
y producen islotes de gran
calidad y modernidad
urbana frente a amplias
zonas desfavorecidas por no
recibir inversiones; se pierde
la “visién de ciudad”.

Por su carécter parcial,

estos proyectos contribuyen
a la desregulacion del
desarrollo urbano y generan
privilegios en el campo

de la normativa urbana;
adicionalmente, favorecen la
participacion de los actores
con mayor podery la privati-
zacion de la gestion urbana.

Se incrementan los precios

de la tierra, lo que aumenta

la desigualdad urbana;

las plusvalias generadas son,

en muchos casos, captadas
individualmente, sin beneficiar
el desarrollo de la ciudad

en su conjunto.

(Continda...)
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Tienden a desplazar a los
antiguos habitantes, provocan

En la infraestructura y los servicios  procesos de elitizacion,
estructura urbanos que ofrecen; refuerzan los patrones de
social contribuyen a elevar, segregacion socioespacial
urbana en general, el nivel de las existentes en la ciudad
condiciones de vida de y modifican las identidades
muchos sectores sociales. urbanas.
Los proyectos, en muchos Al constituir intervenciones
En el casos, producen procesos de  urbanisticas aisladas tienden a
medio saneamiento de areas producir, en algunos casos,
ambiente ambientalmente degradadas.  efectos perversos en términos
urbano del medio ambiente, al modi-

ficar positivamente una
zona en perjuicio de otras o
del conjunto de la ciudad.

Parece cierto que, por su complejidad, su dimension territorial rebasa los
limites administrativos y, por su caracter singular y esporadico, son difici-
les de armonizar con los planes de ordenamiento territorial tradicionales.
La integracion de los grandes proyectos urbanos a la realidad preexisten-
te genera verdaderos rompecabezas (Ferran 2001). Esto es especialmente
dificil en ciudades densas g en zonas con valor historico.

Sin embargo, este tipo de intervenciones tiende a proliferar en paises con
niveles de desarrollo muy diferentes y se plantea lo que un autor, al referir-
se a los efectos de la globalizacion, llama la paradoja urbana: aunque las con-
diciones objetivas entre las ciudades del mundo avanzado y el mundo en
desarrollo tienden a ser similares, sus significados suelen ser més locales y
subjetivos (Cohén 1996). Ademas, el mercadeo de este tipo de intervencio-
nes lleva a una equivocada y peligrosa idea: la formacion de un club de ciu-
dades poseedoras de grandes proyectos urbanos embleméticos.

Pero, quiza uno de los mayores desafios de los grandes proyectos urba-
nos es hacer realidad lo que, en general, los discursos les atribuyen, esto s,

19 que pueden constituirse en un espacio de “oportunidades urbanas” para
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todos, cuando en muchos casos ocurre lo contrario. Por ejemplo, en una de
estas grandes intervenciones urbanas emblemdticas de Estados Unidos,
Battery Park, en Manhattan, se planeaba tener una tercera parte de los 14 mil
apartamentos proyectados, subsidiados para los pobres, y otra tercera parte
para familias con Ingresos medios. La revision del proyecto condujo a desti-
nar los subsidios para los edificios de oficinas (bajo la forma de disminucidn
de impuestos) y se construyeron 14 mil apartamentos de lujo (Frieden y
Sagalyn 1994). Lo mismo ocurre en muchos proyectos que se caracterizan
por lo que se ha llamado el urbanismo posmodernista ﬁ llin 1996%, que se
encuentran tanto en las comunidades cerradas como en las que se han pea-
tonalizado, cuyas dimensiones tienen importantes impactos en las ciudades.

Conclusiones

Las ideas expuestas en las pé%inas anteriores permiten plantear las siguien-
tes interrogantes en torno a la gestion de la tierra en las grandes interven-
ciones urbanas.

¢El mantenimiento de la gestion publica de los procesos de creacion
de los grandes proyectos urbanos es un requisito indispensable para garan-
tizar suintegracion al desarrollo de la ciudad en su conjunto?

,Cual debe ser el papel de las asociaciones publico-privadas, y cuales
Sus ?ormas de participacion y su peso en la gestion de la tierra en los gran-
des proyectos, para lograr articularlos con una vision integrada de ciudad?

¢Es posible disefiar modalidades especificas de regulacion de la tierra
urbana para los grandes proyectos, con ¢l objetivo de lograr una distribu-
cion mas equitativa de las plusvalias generadas y reducir los impactos ne-
gativos por el cambio en los precios?

;Qué importancia debe tener la reduccion de la segregacion socio-
espacial y el control de los impactos ambientales negativos, al momento
de evaluarse la factibilidad de ejecucion de grandes proyectos urbanos?

¢Las plusvalias generadas por los grandes proyectos deben destinarse
exclusivamente para ser reinvertidas en los mismos, o deben dedicarse a
proyectos en otras areas deficitarias de la ciudad?

1%



136

A mérica Latina, paises pequefios de grandes ciudades

Las respuestas a estas interrogantes solo se pueden tener a partir de un
estudio exhaustivo de un conjunto representativo de grandes proyectos
urbanos, ejecutados o en proceso de realizacion en ciudades latinoameri-

canas, como se ha propuesto antes. Estas interroPantes conforman un

conjunto de desafios que enmarcan la gestion de

a tierra. Los principa-

les se han tratado de sintetizar en el Cuadro No. 3.

Cuadro No. 3 Desafios de la gestion de la tierra

Aspectos

1. Papel en el desarrollo urbano

2. Relacion con la planificacion
de la ciudad

3.Vinculacion con la normativa
urbana vigente

4, Participacion de los actores
5. Gestidn de los proyectos

0. Financiamiento

7. Impactos socioecondmicos y
urbanisticos

Desafios

Integracién del proyecto en la ciudad.

Contribucion al proceso de planifica
cién de la ciudad.

Evitar la creacion de normas que
concedan privilegios exclusivos al
proyecto.

Incorporacion de todos los actores
involucrados directa e indirectamente.

Impedir la fragmentacién institucional
y la privatizacion de la gestion urbana.

Promocion de modalidades de capta-
cién y distribucion equitativa de las
plusvalias.

Reduccidn de los efectos negativos de
distinto tipo.

Finalmente, queremos concluir este trabajo con una afirmacion; la con-
cepeion gue mira a los grandes proyectos urbanos conducidos por el sec-
tor privado, asi sea a través de asociaciones pablico-privadas, como el ele-
mento motor del desarrollo de las ciudades es la expresion més clara de
la vision neoliberal de la gestion urbana, en la cual el papel de la institu-
eionalidad publica y el interés general tienden a desvanecerse, en funcion
de los intereses privados, bajo el manto de la necesidad de incrementar la
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competitividad de las ciudades exigida por la globalizacion. Lo anterior
no invalida la necesidad de pensar, dada la creciente complejidad de los
fenomenos urbanos, en impulsar intervenciones urbanas de gran dimen-
sion y de distinto tipo, pero que efectivamente generen ciudades masjus-
tas y equitativas. Este s uno de los principales desafios para la gestion
urbana de América Latina en los afios futuros.
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Anexo

América Latina

Muestra de grandes proyectos urbanos en ciudades seleccionadas

Pais o ciudad
México, D.F.

Buenos Aires

Cordoba
Rosario
Bogotd

La Habana

Panamé

Lima

Caracas

Santiago de Chile

Concepcion
Montevideo

Proyectos

- Nuevo aeropuerto internacional

- Zona Santa Fe

- Centro Histdrico

- Proyecto Ferretera

- Puerto Madero (recuperacion frente costero)

- Proyecto Retiro

- Area de transhordo Saénz-Pompeya

- Telepuerto

- Plan de Mejoramiento de Barrios

- Transmilenio (transporte urbano)

- Proyecto habitacional EI Recreo

- Proyecto Usme

- Rehabilitacion Centro Histérico La Habana Vieja
- Recuperacion de la zona portuaria

- Plan del &rea de Panama Este

- Centro Historico de Lima

- Expansion de la Universidad Central de Venezuela
- Reutilizacion del antiguo aeropuerto de Cerrillos
- Programa habitacional Santiago Centro

- Anillo Interior de Santiago

- Plan Bio Bio

- Plan Fénix

- Centro Comercial Punta Carreta



Segunda parte:
Entendiendo la ciudad
desde lo social



6 El poder local y su papel en las
estrategias territoriales en la
Ameérica Central actual*

Alrededor de esta tematica

eslumbrados For algunos procesos de democratizacion, fragiles
unos y consolidados otros, gue se han desplegado desde Europa
hasta América Latina, pasando por Asia, el tema de los gobiernos
locales y su papel en una mayor participacion popular en el poder politi-
c0 % en el mejoramiento de las criticas condiciones de vida de las masas
trabajadoras ha vuelto a irrumpir con fuerza, suscitando no pocas expec-
tativas en algunos de nuestros paises.

Aunque el énfasis se ha colocado en el papel democratizador de los
gobiernos locales, en su incidencia en el sistema y las practicas politicas, al
asociarse el desarrollo de estos al mejoramiento de las condiciones de
vida, Ilegamos, en algl'm momento, a Ia relacion entre gobiernos locales y
la planificacion del desarrollo de soluciones habitacionales para la pobla-
cion de menores ingresos en los paises en que hay una real y efectiva cons-
truccion de estas formas descentralizadas del Foder estatal.

Las siguientes paginas tratan sobre esta relacion, y su objetivo es des-
tacar algunos puntos polémicos, particularmente en torno a los gobiernos

Ponencia ?resentadg en el seminario internacional “Soluciones habitacionales desarro-
lladas por la poblacion de bajos |n?resos en ¢l tercer mundo”, Facultad de Arquitectura
y Urbanismo, Universidad Central deVenezuela, abril 6-10,1987. 14]_
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locales, al poder local y a la organizacion de los sectores sociales urbanos
de menores ingresos para la construccion de sus viviendas; se intenta, al
final, plasmar algunas reflexiones sobre esta tematica en el caso nicara-
gliense.

Gobiernos locales
y planificacién de la vivienda popular urbana

El centro de nuestra preocuBacién es la relacion entre los gobiernos loca-
les y la vivienda popular urbana, siendo conscientes de la dehilidad poli-
tica y econémica de los primeros, y de la amplitud del problemay el
abordaje nacional de la segunda. . .

Pensamos, entonces, que si ambos son de importancia para el desarro-
llo actual y futuro de nuestros paises, de sus ciudades y, principalmente, de
sus habitantes, esta relacion constituye una problematica cuya relevancia
justifica la reflexion en torno aella,

Ya hace algtn tiempo el desarrollo histérico, las limitaciones y la po-
tencial contribucion a Iprocesos de cambio social de los gobiernos locales
ha sido objeto de analisis y estudios por parte de diferentes disciplinas
cientificas y a partir de varios enfoques. Hoy, en los momentos en que se
desarrollan, en distintos paises de América Latina, Procesos politicos de-
nominados ?enéricamente de “democratizacion”, la cuestion de los go-
biernos locales, y con mas precision del poder local, que va mas alla de
los gobiernos locales, pasa a ocupar una importante posicion en la refle-
xion sobre los cambios que nuestras sociedades necesitanl

Alrededor de los gobiernos locales, sean regionales o municipales, han
girado algunas cuestiones cruciales que, sin pretender agotar, serialamos a
continuacion.

1 Aunque no es el sujeto de nuestro trabajo, creemos necesario sefialar que el uso indi-
ferenciado del término “democratizacion” conduce a serios errores, al homologar pro-
cesos politicos tan diferentes cualitativamente como el argentino o el salvadorefio,
entre otros.
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- Larelacion entre gobierno central, gobiernos locales y comunidades u
organizaciones de hase, qlue remite al problema de la descentralizacion
y Su papel en el desarrollo econémico-social y en la democratizacion
del poder politico.

- El problema de la autonomia politica real y posible de las administra-
ciones locales, de las formas de su eleccion y su legitimidad,

El problema de su capacidad y autonomia econémica, y la incidencia
de la actual crisis y las politicas de reajuste estructural en ellas.

- La heterogeneidad creciente de los &mbitos de accion social r territo-
rial de los gobiemos locales y los intentos de reforzar su papel median-
te la creacion de federaciones de los mismos y el fortalecimiento ins-
titucional a través de la preparacion técnica y politica de sus cuadros
de direccion.

- Las tendencias actuales que, al asi?nar la ejecucion de programas de las
Foliticas sociales a los gobiernos locales, y basarse en la ineficiencia y
a necesidad de reducir el peso del aparato central del Estado, hacen
recaer, en la practica, los costos de las actuales politicas de reajuste eco-
nomico en los sectores populares.

Un buen ejemplo del tratamiento de estas cuestiones aparece en los tra-
bajos dejordi Boga (1984), los cuales revelan con transparencia la oFcién
de democratizacion en que se basan buena parte de los analisis actuales en
torno al papel de los gobiernos locales.

El autor, partiendo de que la descentralizacion que enmarca el desa-
rrollo de los gobiernos locales es consustancial a la democracia y al pro-
ceso de democratizacion del Estado, y reconociendo que el proceso de
construccion de la forma democratica de este en Europa se da en el marco
el Estado-nacién,r no en &mbitos locales o regionales, se apoya en auto-
res como Tocqueville para plantear que la forma del Estado democratico
es [a articulacion de poderes locales, y sefiala, posteriormente, las tenden-
cias actuales de la descentralizacion, analizandola como un proceso politi-
co-administrativo. o .

~ De este rico, pero muy discutible enfoque, que se basa en la experien-
cia europea, conviene sefialar dos puntos criticos: el primero, una simula-
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cion entre gobierno local { poder local, es decir, restringe este dltimo al
primero, aunque sea involuntariamente, reduciendo asi el valor de las
diversas formas que puede asumir el poder local en procesos de transfor-
macion y revolucion social; el segundo muestra su concepcion politica
subyacente con gran claridad. Citaremos algunos parrafos del ensayo
mencionado:

Una forma especificay hoy muy imf)ortante de participacion es la

Ue puede darse en el ambito de la cooperacion o economia sodaP
?cooperativas, mutuales, asociaciones, trabajo voluntario o benévo-
lo, etc.). Una de las Fosibilidades de la descentralizacion es la de
contribuir a desarrollar la economia social y la de encontrar for-
mulas nuevas de colaboracion entre las empresas 0 grupos de este
sector y la administracion publica descentralizada en todos los
campos de la actuacion (vivienda, tercera edad, equipamientos y
actividades culturales o deportivas, nuevas empresas de tipo coo-
perativo, etc.) [...]

La descentralizacion no es Unicamente un proceso politico-
administrativo de democratizacion del Estado: tal como se plan-
tea hoy, por lo menos esta es nuestra posicion, significa abrir cau-
ces para el desarrollo de la iniciativa y la organizacion de la socie-
dad civil, para facilitar la actividad autonoma de nuevos actores
economicos Y sociales y para hacer avanzar un nuevo tipo de eco-
nomia (social) y de derecho (contractual) que se sitlan entre lo
pablico y lo privado. [...]

Por todo lo dicho consideramos la descentralizacion, desde una
perspectiva global, como una de las respuestas mediante las cuales
Se intenta superar viejas antinomias que corresponden cada vez
menos a nuestra época: liberalismo-socialismo, Estado-sociedad
civil, representacion mediante partidos o articulacion de institu-
ciones territoriales, crecimiento econémico-igualdad social y
territorial, universalismo-localismo, etc [...] (Borja 1984).

144 2 Subrayado en el ensayo citado.
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Discrepando definitivamente de esta concepcion politica y del Papel asig-
nado a los gobiernos locales, solo nos limitaremos aqui a sefialar el serio
i)ellgro que representa su traslado sin mediaciones a las condiciones actua-
es de muchos paises en América Latina. Si la existencia de posiciones y
enfoques como el expresado por Jordi Boga tienen un asidero en la par-
ticular realidad de la Europa occidental de la posguerra, el andlisis de la
historia de nuestros paises, incluso en aquellos donde se dibuja un proce-
50 de democratizacion del sistema Folitico, obliga a pensar en el papel de
los gobiernos locales, y del poder local en sentido amplio, de una forma
muy diferente, tanto a nivel de los procesos politicos globales gf(jemocratl-
zacion, revolucion, etc.), como al nivel de las relaciones especificas, como
la que existe entre gobiernos locales y problemas urbanos, y que nos
ocupa en este trabajo.

Lo anteriormente eshozado nos conduce asi al problema de las Foh’ti-
cas urbanas y su concretizacion en los niveles locales, y al papel de la pla-
nificacion urbana en general y de la planificacion de la vivienda popular
urbana en particular.

Y es que la vivienda de los sectores populares urbanos es un problema
que, aunque exacerbado en las Frincipales ciudades de nuestros paises,
especialmente en las capitales de los mismos, no deja de tener una impor-
tante presencia en las ciudades llamadas intermedias o pequefias, ligando-
se asf al papel de los gobiernos locales.

Tal es el marco de nuestra reflexion, sobre el que queremos, como
antecedente, indicar que al estudiar algunos casos centroamericanos se
pueden extraer interesantes conclusiones a partir de sus particularidades.

En el caso de Costa Rica vamos a encontrar una clara debilidad de los
gobiernos locales municipales y, practicamente, la inexistencia de gobier-
nos locales regionales. Los intentos que se han hecho por fortalecer su
ambito de accion no han trascendido més alla de la creacion del Instituto
de Fomento y Asesoria Munici[)al (IFAM), dedicado a la formacion de
dirigentes municipales. Es dificil encontrar en las reivindicaciones popu-
lares la exigencia de mayor particif)acién en 1o fgobiernos locales, de
mayor cuota de poder de estos, o el desarrollo de formas alternativas de
poder local. Hay, s cierto, una cierta corriente “municipalista” dentro del
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partido que ha hegemonizado el gobierno costarricense durante los Ulti-
mos 36 afios (el social-demdcrata Partido de Liberacion Nacional), pero
su peso al interior del mismo es minimo,i/ el tema de la descentralizacion
esta poco presente en los discursos oficiales (Arauz 1978 e IFAM 1980),
aunque en el gobierno actual se esté observando un importante giro en
sentido contrario3

Una muestra palpable de la situacion anterior es la inexistencia de
alcaldes electos directamente por voto popular, siendo los consgjos de
municipes un cuerpo deliberativo, mientras que la administracion del
municipio recae en un Ejecutivo nombrado directamente por este dlti-
mo, al margen de sus miembros. Obviamente, la planificacion de la
vivienda popular urbana esta fuera de las ocupaciones del débil gobierno
local, y este problema, que ha asumido una dimension creciente en los
(ltimos afios, ha sido abordado en instituciones autonomas centrales, hasta
el presente gobierno, en que se ha creado un ministerio dedicado espe-
cialmente a este campo.

El caso de Nicaragua es radicalmente diferente. A partir del triunfo de
la Revolucion Popular Sandinista, frente a la necesidad crucial de cons-
truir una nueva sociedad donde la participacion ﬁopular friera efectiva y
real, y ante los enormes problemas que presentaba la reconstruccion de
las principales ciudades del pais, se inicio un proceso de estructuracion de
gobiernos locales con caracteristicas diferentes a las existentes durante la
dictadura anterior; sin embargo, es a nivel de los gobiernos regionales,
establecidos cuatro afios después del triunfo sandinista, que vamos a
encontrar la bsqueda de un nuevo tipo de gobiernos locales, a pesar de
los enormes esfuerzos desplegados por las llamadas juntas de reconstruc-
cion de Managua y otras ciudades intermedias, en los afios inmediata-
mente posteriores al triunfo revolucionario de 1979.

3 Hay, actualmente, un proyecto legislativo (1ue pretende otorgar el 10% del presupues-
to nacional a las municipalidades del pais, lo que ha generado opiniones encontradas.
Ver el periddico La Nacion, del 16 de abril de 1987 ?San José, Costa Rica) y como el
desarrollo posterior del debate produjo cierres de calles y carreteras por parte de
Concejos Municipales, para presionar Ia aprobacin del proyecto.
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En el caso de Guatemala, al contrario, vamos a encontrar una muni-
cipalidad en la capital que tiene una enorme importancia politica, y que,
por esto, podria tener un peso sustancial en la planificacion de los pro-
gramas de vivienda popular. Sin embargo, eso no ha ocurrido y serfa
Interesante analizar las razones de ello. Habria que explorar, Fosm emen-
te, el desfase entre el peso politico de la municipalidad y la capacidad
economica de la misma, asi como sus limitaciones en lo que respecta a la
gestion urhana.

Los tres casos mencionados rapidamente en las lineas anteriores so-
lo pretenden sefialar la diversidad de manifestaciones, asi como la per-
tinencia de la problematica, que no ha sido abordada en los paises cen-
troamericanos.

La relacion, compleja y diferente, entre el desarrollo de las municipa-
lidades, las diversas manifestaciones del poder local y la planificacion de la
vivienda popular urbana se revela, asi, de extraordinaria importancia.

Pudiera plantearse que, siquiendo los antecedentes esbozados, no exis-
te una relacion directa entre los gobiernos locales, caracterizados por su
debilidad de poder, y la planificacion de la vivienda popular urbana (cuan-
do ella existeg, generada y conducida por el gobiemno central.

Hay, sin embargo, y esta es la hipdtesis que subyace en nuestro
planteamiento, una intensa relacion indirecta, en la medida en que los
programas y acciones que impulsan los gobiernos locales, por minimos
que sean en términos cuantitativos, tienen una incidencia sobre los pro-
gramas de vivienda popular que impulsa el gobierno central; a la vez que
el impacto de estos ultimos sobre los programas y acciones de los gobier-
nos locales es, muchas veces, decisivo.

Pensemos, solamente, en el papel, restrictivo en la mayoria de ocasio-
nes, de la aplicacion rigida de normas y reglamentos por parte de gobier-
nos municipales, 0 la incidencia sobre tareas de estos ultimos (como la re-
coleccion de desechos solidos), que se incrementan cuando se desarrollan
vastos conjuntos de viviendas populares por una decision tomada Unica-
mente al nivel del gobierno central.
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\/eamos, a continuacion, las premisas que guian estas reflexiones:

Estamos ante una relacion de carécter eminentemente politico y no
técnico-administrativo. EI marco global que la determina es el sistema
politico existente en cada uno de los paises y la forma en que se estruc-
tura el aparato estatal. Solo a partir de estas determinaciones esenciales
podemos hacer el analisis de la dimension técnico-administrativa.
El caracter politico basico de esta relacion hace que el nicleo de de-
terminaciones gire alrededor del poder, y la cuota del mismo (politi-
cay economica), concretizado en los gobiernos locales. Esto hace de
ella un dato no inmutable, sino fuertemente sujeto a las correlaciones
de fuerzas dentro del aparato estatal y fuera de €l, en los distintos
Beriodosygoyunturas |politlcas. N

or esta razon, un problema como el de la vivienda popular urbana es
campo de accion de todas las formas ?ue asume el poder local, sien-
do los gobiernos locales solo una manifestacion de este. Aqui es donde
entran ajugar su papel las organizaciones y los movimientos locales
que reivindican la vivienda popular urbana. Aqui es donde puede ubi-
carse, también, el rol que en esta problematica puede cumplir la ase-
soria técnica.
El otro componente de la relacion, la planificacion de la vivienda po-
pular, debe ser visto con las limitaciones intrinsecas que tiene todo
tipo de planificacion economica o social dentro de la logica de cada
sistema politico. No es, de ninguna manera, un proceso que es posi-
ble abstraer de sus condicionantes. Por otra parte, nos encontramos,
generalmente, con las expresiones locales de politicas y Frogramas de
vivienda popular definidos centralmente a nivel nacional en sus com-
ponentes basicos.

Se trata, pues, de enmarcar la relacion gobiernos locales-planificacion de
vivienda popular urbana en su contexto politico y economico global.

El analisis de esta tematica debe, entonces, en primer lugar, dedicar esge-
cial atencion a los programas de construccion de vivienda popular urba-
na (cuando existenfimpulsados por los gobiernos locales, a los programas
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de mejoramiento de este tipo de viviendas, y a las acciones (declaracio-
nes o medidas) con las que estos ?obiernos locales reaccionan ante el
impacto de programas definidos y/o ejecutados centralmente sobre su
area administrativa, o ante tomas de terrenos, construcciones espontaneas
0 ile(];ales de barrios, u otras acciones reivindicativas hechas por sectores
populares.

En segundo lugar, se debe observar como se dan la planificacion de la
vivienda popular por parte de los organismos centrales del Estado y la par-
ticipacion o no de los gobiernos locales en ella.

Por esto, hay que combinar un trabajo de anafisis documental con tra-
bajos de campo. Los datos del contexto que hemos mencionado antes son
un referente a la hora de analizar la informacion reconstruida.

¢Es posible la planificacion de la vivienda popular urbana?
El poder local no se limita al gobierno local

Habiendo hecho el breve recorrido anterior, vuelve a surgir una duda: ¢es
posible la planificacion del desarrollo de la vivienda popular urbana?
Si nos movemos al nivel de la utopia tecnocrética o voluntarista hay
Eoca credibilidad en la ejecucion de esfuerzos de este tiiJO en Ameérica
ating, y es obvio que la respuesta es negativa. Asi como la planificacion
del desarrollo urbano en general se ha revelado imposible dentro de la
|dgica caBitaIista, r aln muy dificil en una logica poscapitafista, no se
puede hablar de planificacion del desarrollo de la vivienda popular urba-
na en general. Tenemos, lamentablemente, que ubicarnos al nivel de la pla-
nificacion de conjuntos especificos enmarcados, a lo sumo, en lincamien-
tos de crecimiento urbano, la mayoria de ellos de cardcter indicativo.
Ahora bien, esta planificacion de conjuntos de vivienda popular urba-
na especificos es, a la vez, terriblemente conflictiva y de una enorme
riqueza potencial. Aqui es donde juegan su papel (?ositlvo 0 ne?ativo) los
gobiernos locales y, mas ampliamente, el poder (o los poderes) local.
A este punto, ya mencionado antes, queriamos llegar. En nuestra opi-
nion, los gobiernos locales son solo una manifestacion del poder local, pues este
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puede, en cada contexto historico, asumir distintas formas, que van desde
el poder estatal (por ejemplo, un gobierno municiFaI 0 reglonag, pasan-
do por las organizaciones sociales y politicas de la llamada sociedad civil,
hasta conductas colectivas gue no asumen formas organicas (pensamos,
por ejemplo, en elementos de la historia de una comunidad que la cohe-
sionan ideologicamented).

Creemos que la gama existente de manifestaciones del poder local es
una de las bases en que debe apoyarse cualquier intento de planificacion
del desarrollo de la vivienda popular urbana, aunque esto parezca extra-
ordinariamente complejo e intangible a primera vista.

Reflexiones sobre un caso concreto: Nicaragua

Habiamos mencionado algunos datos sobre el proceso de creacion de los
gobiernos regionales en 1982 en Nicaragua. Avanzaremos ahora algunas
reflexiones sobre la relacion de estas nuevas estructuras de gobierno local
con el proceso especifico de planificacion de la vivienda popular.

El Ministerio de Vivienda y Asentamientos Humanos (MINVAH), al
iqual que la mayoria de las instituciones del Estado, se estructurd en dele-
gaciones regionales correspondientes a cada una de las regiones en que se
dividio el pais en 1982. Lo importante de esta estructuracion es que cada
delegacion regional implicé no solo la creacion de oficinas y la asigna-
cion de personal para cada una de ellas, ademés de los recursos financie-
ros posibles, sino que contaron con un margen de autonomia relativamente
importante para decidir sus propios programas habitacionales.

Esta autonomia se enmarcaba dentro de las politicas nacionales de
desarrollo, y en este caso particular, en la medida en que estas privilegia-
ban el desarrollo de las areas rurales sobre las dreas urbanas, vamos a encon-
trar que los principales esfuerzos en el campo de la vivienda para los sec-
tores sociales de menores ingresos se han dado en el campo, y alli, en deter-

4 Hemos tratado parcialmente este problema, en su dimension ideologica, en el articulo
“Condiciones de vida y organizacion social en los asentamientos populares urbanos”.
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minadas regiones priorizadas por el énfasis puesto en la produccion agro-
pecuaria y en la defensa del pais de los ataques de la contrarrevolucion.

\eamos un ejemﬁlo: en la Region V (Ique comprende los deParta-
mentos de Boaco, Chontales y parte de Zelaya Sur, ubicados en el cen-
tro del pais) se planed construir, durante el afio 1987, 2.178 viviendas,
dirigidas a beneficiar a los campesinos de la zona seca de esta region,
—(1U|enes estaban siendo reubicados en las zonas hiimeda y semihimeda—
a los desplazados por la guerra y a los cooperativistas organizados por la
reforma agraria.

Estas viviendas, que se construyeron agrupadas en asentamientos con
un nivel minimo de equipamientos, y no Individualmente, implicaron un
nivel de _or%anizacic’)n social, economica y politica que trasciende a pro-
gramas similares en algunos otros paises, porque, y esto es importante, se

esarrollaron en una zona en guerra, sometida a constantes ataques por
parte de las fuerzas contrarrevolucionarias, y se inscriben en un plan de
desarrollo de nivel nacional precisado regionalmente. No es gratuita,
entonces, a denominacion de “puertos de montafia”, con que la delega-
cion regional del MINVAH de [aV Region llamo a estos asentamientos
rurales en desarrollo (Ramirez et al. 1988).

~ Es, sin embargo, la ciudad de Managua donde el problema de la vi-
vienda popular es dramaticamente grave,y donde es interesante examinar
la relacion que nos ocupa. La capital, que vive una extraordinaria tasa de
crecimiento (calculada extraoficialmente en alrededor del 8%), alberga ra
un poco més de la tercera parte de la poblacion del pais, sin contar con fas
minimas condiciones para ello. Recordemos la destruccion del terremoto
de 1972 y de las insurrecciones urbanas de 1978 y 1979, a lo que se debe
sumar la actual imposibilidad de inversion.

Las acciones y programas del MINVAH han evolucionado, del inicial
esfuerzo por edificar conjuntos habitacionales en la capital en los afos inicia-
les de la revolucion (de 1979 a 1982), en los que hubo un extraordinario
apoyo en el gobierno local (la municipalidad, llamada entonces Junta de
Reconstruccion de Managua) y sobre todo en los grupos urbanos de hase
(a?rupados en los Comités de Defensa Sandinistas), pasando por imf)ortantes
esfuerzos de reubicacion de poblacion desprovista de viviendas en fas llama-
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das “urbanizaciones progresivas” a partir de 1982, hasta un virtual congela-
miento de sus acciones a finales de 1985, afio en que los escasos recursos del
pais se dirigieron prioritariamente al campo y a la defensa. Podemos notar,
sin embar%o, (}ue ya desde 1981/1982 la participacion de los gobiernos loca-
les en la planiticacion de la vivienda popular disminuyo sensiblemente.

El programa de “urbanizaciones progresivas” de Managua, desarrolla-
do por el MINVAH a partir de esa época, constituye un buen ejemplo de
los problemas encontrados en la linea de promover la autoconstruccion
organizada sin una mayor participacion del gobierno local, hecho agrava-
do por la superposicion de responsabilidaces sobre los problemas de la
capital que, existente desde los inicios de la revolucion sandinista, se acen-
tuo en 1983, cuando al crearse la 1l Region, que incluia a Managua, en-
contramos tres Fersonas con rango de ministros de Estado a cargo del
desarrollo de diterentes aspectos de la ciudad (Lungo et al. 1988).

El programa partid con la asignacién de lotes a cada familia, pero sin
otorgarselos en propiedad, y brindando un inicial apoyo en materiales de
construccion, para que cada familia construyera su vivienda (también se
edificaron, hasta donde se pudo por las limitaciones financieras, los llama-
dos “modulos bésicos”: espacios de 6 x 6 metros, techados y cubiertos
lateralmente, a partir de los cuales las familias irian mejorando y amplian-
do sus viviendas). Muy pronto fue imposible, no solo dar los materiales,
Sino garantizar su existencia a precios controlados en el gobierno, gene-
randose un importante mercado negro de los mismos.

Nos interesa destacar tres cuestiones de la evolucion de este progra-
ma que ha sido sujeto de varias evaluacionesh La Frimera se refiere a la
formacion de un peculiar mercado de viviendas. Algunas familias, ante la
grave Crisis economica, se vieron obli?adas avender sus viviendas, pero, al
no ser juridicamente propietarios de los lotes, procedian a vender lo que
ellos consideraban las “mejoras” hechas por sus esfuerzos de construccion,
provocando un fendmeno bastante comun en América Latinay numero-

5 Una de ellas fue realizada por la Technische Universitét de Hamburg-Harburg, bajo la
coordinacion de Hans Harms y Ulrike Zschaebitz.



VI. El poder local y su papel en las estrategias territoriales

sos problemas que fueron abordados %Qr el MINVAH a través de la con-
cientizacion y organizacion de los habitantes de estos asentamientos@

Esto nos conduce a la sequnda cuestion: en el caso de Managua, el
problema de la tierra urbana asume formas particulares en razon de la
existencia de importantes areas baldias, muchas de ellas controladas Ipor el
Estado por diversas razones. El peso del precio de la tierra en la solucion
de los problemas habitacionales es, entonces, sustancialmente diferente al
de otras ciudades latinoamericanas, y el mercado de tierras urbanas, que
no parece florecer a primera vista, ha de tener rasgos especificos dignos de
estudio. EI que la mayoria de estas “urbanizaciones progresivas” estuviera
ubicada en areas dotadas de las facilidades antes mencionadas hizo de sus
lotes un bien muy atractivo para su venta o intercambio.

La tercera cuestion es el papel de la organizacion barrial en la cons-
truccion de las viviendas de estas “urbanizaciones progresivas”. No hay
manifestaciones de que los altos niveles de organizacion social y politi-
ca encontrados en muchos de estos asentamientos se tradujeran en es-
fuerzos colectivos para la edificacion de las viviendas, que en su mayo-
rfa eran producidas por esfuerzo familiar individual (solo en la construc-
cion de los servicios y equipamientos publicos se encuentran trabajos
colectivos). Esto Ultimo abre interrogantes que solo pueden responder-
se al insertar este problema particular en el contexto revolucionario, sus
potencialidades y sus limites.

Es asi que en el desarrollo de estas “urbanizaciones progresivas” vamos
aencontrar un gran ausente: el gobiemno local, vuelto a llamar Alcaldia de
Managua desde 1983,10 que generd no pocos conflictos con el MINVAH,
(responsable de este programa) los cuales no se pudieron resolver. En
1988, con la desaparicion del MINVAH y el nombramiento del ministro
delegado de la Presidencia de la Repablica para la Region 111 como alcal-
de de Managua, se comenz0 a superar la superposicion existente y se
abrieron perspectivas de participacion del gobierno local de la ciudad en

6 Debemos sefalar que muchas de estas “urbanizaciones pro%resivas” estan ubicadas en
dreas muy cercanas al centro de la ciudad y cuentan, por ello, con una relativamente
importante dotacion de infraestructura urbana.
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la planificacion de la vivienda popular, a pesar de (?ue entonces surgié la
duda sobre cual seria la institucion responsable de la coordinacion de los
programas de vivienda a nivel nacional. A este panorama, promisorio y
contradictorio, se sumo la reestructuracion de otra forma de poder local
urbano, los antiguos Comités de Defensa Sandinistas, que volvieron a ser
concebidos como organismos de desarrollo comunal urbano de base,
también a partir de este afio.

Muchas dudas quedan entonces a raiz de la situacion que hemos des-
crito rapidamente en las lineas anteriores, especialmente porque el corto
periodo vivido desde el triunfo revolucionario en 1979 no ha posibilita-
do una mayor integracion de los diferentes componentes del aparato esta-
tal, y el desarrollo contradictorio de los gobiernos locales entre 1982 y
1988, que si bien dio origen a los gobiernos regionales, en nuestra opi-
nion una forma de gobierno local de gran validez, tambien descuidd otros
niveles de este, como los gobiemnos municipales, que vuelven a cobrar
importancia con la nueva Ley Municipal, actualmente en discusion en
Nicaragua. Permanecen, asi, muchas contradicciones, en torno ala plani-
ficacion de la vivienda popular en la capital y el papel del gobierno local,
en particular, y el poder local, en términos més amplios, generadas por la
rica experiencia revolucionaria nicaragiiense. Esto abre un importante
campo de reflexion en torno a la problematica que hemos eshozado.



Migracién internacional
desarrollo:

mbiante relacién
Imensional

Poema de amor

Los que ampliaron el Canal de Panama

(y fueron clasificados como “silver roll”y no como “gold roll™)
los que repararon la flota del Pacifico

en las bases de California,

los que se pudrieron en las carceles de Guatemala,

México, Honduras, Nicaragua,

por ladrones, por contrabandistas, por estafadores,

por hambrientos,

los siempre sospechosos de todo

(“me permito remitirle al interfecto

por esquinera sospechoso

y con el agravante de ser salvadorefio”),

las que llenaron los bares y los burdeles

de todos los puertos y las capitales de la zona

(“La gruta azul”,“El calzoncito”, “Happyland”),

los sembradores de maiz en plena selva extranjera,

los reyes de la pagina roja,

los que nunca sabe nadie de donde son,

los mejores artesanos del mundo,

los que fueron cosidos a balazos al cruzar la frontera, 155
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los que murieron de paludismo
de las picadas del escorpién o la barba amarilla
en el infierno de las bananeras,
los que lloraron borrachos por el himno nacional
bajo el ciclén del Pacifico o la nieve del norte,
los arrimados, los mendigos, los marihuaneros,
los guanacos hijos de la gran puta,
los que apenitas pudieron regresar,
los que tuvieron un poco mas de suerte,
los eternos indocumentados,
los hacelo todo, los véndelo todo, los comelo todo,
los primeros en sacar el cuchillo,
los tristes mas tristes del mundo,
mis compatriotas,
mis hermanos.

Roque Dalton

a resonancia de las imégenes con (iue pinta el poema de Roque
Dalton, hace mas de tres décadas, a los salvadorenios que han aban-
donado su pais en busqueda de mejores condiciones de vida, 0
persequidos por lainjusticia, no puede ser mas premonitoria para los afios
finales de este siglo, en que la emigracion ha pasado a constituir uno de
los ras?os fundamentales de la nacionalidad y de la cultura salvadorefias.
El fendmeno no es nuevo. Es visible ya en la migracion de inicios del
siglo que recoge el poema de Roque, que continda, con altibajos, hasta
los afios setenta, cuando se acelera conformando un torrente gue no pier-
de fuerza a pesar de la finalizacion de la guerra, y que cada dia adquiere
caracteristicas inéditas,
Pero aun més. Debemos retroceder a mediados del siglo pasado para
darnos cuenta de que la migracion no se limita a los pobres o afectados
por la injusticia; para ver que tiene también otra faceta que marcard la for-
macion del Estado, la sociedad y la nacionalidad salvadorefios. Efecti-
vamente, se observa la llegada, desde la segunda mitad del siglo pasado
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hasta las primeras décadas del presente, de varios grupos, de distintas
nacionalidades, que se insertaran rapidamente en la provinciana sociedad
salvadorefia de esa época, y que a lo largo de pocas décadas llegardn, no
pocos de ellos, a constituir parte de los grupos social y econdmicamente
dominantes del pais.

La revision de importantes trabajos académicos que contribufyen ailu-
minar la formacion del Estado-nacion y las clases sociales a finales del
siglo XIX e inicios del siglo XX (Martin 1985, Browning 1975y Lindo
1990), la lectura de la prensa, las cronicas literarias, etc. constituyen una
fuente aln no explotada para hacer un estudio que la historia del pais
exige, para comprender como se formo la nacionalidad salvadorefia y el
papel de los migrantes que llegaron de distintas partes del mundo.

Esta otra cara, que antecede a la migracion de los pobres que recorre
todo este siglo y se deshorda en las décadas finales, es una pieza indispen-
sable para comprender las transformaciones que nuestra nacionalidad esta
experimentando, y su papel para un desarrollo socialmente sostenible del
Fals,. Propongamos solamente a siguiente hipdtesis: tanto_ la formacion de
as élites dominantes, donde el peso de la deébil aristocracia colonial salva-
dorefia quedo subordinado al de los grupos de migrantes que llegaron a
finales del siglo X1X y principios del XX, como las tempranas olas miPra-
torias de los sectores sociales populares constituyen la base para que el fe-
nomeno del transnacionalismo sea mucho mas fuerte que en otros paises
centroamericanos.

Lo anterior, lo advertimos, no resta valor a la nacionalioad salvadorefia,
pero, en su constitucion, la migracion internacional es un elemento clave
(ue debe ser incorporado, especialmente en momentos en que el sentido
nacional esta sometido a profundas transformaciones por los contradicto-
rios procesos de globalizacion, integracion y auge de los nacionalismosl

Debe darse especial atencion a la incorporacion de nuevos valores,
qustos, habitos y comportamientos, ademds de los bienes materiales, que
el proceso de retorno, en este caso de tipo predominantemente estacional,

1 Nos referimos al auge le los nacionalismos que recorren tanto paises desarrollados
(Esparia, Bélgica, Italia), como paises del antiguo bloque socialista (ex Union Soviética
y ex Yugoslavia), y paises perifericos (Africa).
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provoca, y a como estos se mezclan con la tradicional “salvadorefiidad”,
modificandola, aunque en este caso su temporalidad no sea muy larga.

a) Las migraciones internacionales experimentadas por los paises centro-
americanos durante los Ultimos afios han introducido nuevos factores
condicionantes para un desarrollo socialmente sostenible a nivel local,
nacional y regional. Estos procesos migratorios tienen impactos posi-
tivos y negativos, por lo que es necesario formular politicas y progra-
mas para que las migraciones contribuyan al desarrollo sostenible y
la integracion social en Centroamérica.

En Centroamerica, antes de los afios setenta, ademas de los importan-
tes flujos migratorios internos (CSUCA 1978ay 1978h), el patron de
migracion internacional estaba caracterizado por desplazamientos
hacia los paises vecinos de a region, los que respondian a la demanda
de fuerza de trabajo de las actividades agroexportadoras; por ejemplo,
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los trabajadores Salvadorefios que se desplazaron a la costa norte de
Honduras, a las plantaciones bananeras, o los nicaragiienses que cruza-
ban, y adn lo hacen, la frontera de su pais con Costa Rica, para traba-
jar en la cosecha cariera o bananera en este pais.

Este Patrén migratorio cambid drasticamente a partir de esos afios,
modificandose no solo los lugares de destino sino también las causas
de los desplazamientos y las caracteristicas de la poblacion migrante.
Esta ya no pertenece solamente a los flujos de fuerza de trabajo que
habian prevalecido tradicionalmente. Desde ese momento, a los ante-
riores se sumaron los refugiados de distintas categorias (Castillo y
Palma 1994), y, sobre todo, el lugar principal de destino esta fuera de
la region centroamericana: es Estados Unidos.

Cuadro No. 1 Centroamericanos residiendo en Estados Unidos
segun los censos de este pais

Pais 1980 1990 % de
Poblacion %  Poblacion % crecimiento

El Salvador 94.447 2,2 465.430 55 15,9

Guatemala 63.073 14 225739 27 12,8

Nicaragua 44.166 10 168.659 2,0 13,4

Honduras 39 154 0,9 108.659 13 10,2

Costa Rica 29.639 0,7 43,530 0,4 3,8

Fuente: CEPAL/FNUP/CELADE (tomado de Castillo y Palma 1994).

Los datos anteriores, aunque no incluyen toda la poblacion que ha
ingresado ilegalmente a Estados Unidos (que en el caso salvadorefio se
estima en mas de 500 mil personas) y no incorporan a Panama y Be-
lice, permiten apreciar el giro ocurrido a partir de los afios ochenta.

En el conjunto de Centroamérica podemos encontrar tres casos des-
tacados y diferentes. EI primero de ellos es El Salvador, por el extraor-
dinario nimero de personas que han migrado al exterior -fundamen-
talmente hacia Estados Unidos- y la incidencia de las remesas mone-
tarias que envian a su pais. EI sequndo es Belice, por las caracteristicas
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de doble via del proceso migratorio internacional, al constituir un pais
receptor de un nimero importante de migrantes centroamericanos,
provenientes f)rincipalmente de El Salvador, Honduras y Guatemala;
mientras es, al mismo tiempo, un pais emisor de migrantes hacia Esta-
dos Unidos, en un nimero creciente, lo que esta provocando un cam-
bio en la composicion étnica de la poblacion belicefia. EI tercero es
Costa Rica, tradicional pais receptor, al albergar un alto ndmero de
pablacion migrante, especialmente nicaragiiense.

En el caso de Belice, para 1993, de una poblacion total de alrede-
dor de 220 mil habitantes, un estudio estimo la presencia de 30.834
personas, entre inmigrantes y refugiados (Blomber? 19933. En Costa
Rica, diferentes estimaciones coinciden en que casi el 14% de los actua-
les habitantes del pais son mi?rantes, |a mayoria en situacion ilegal.

Aunque los estudios sobre los procesos mi?ratorios han experimen-
fado, durante las Gltimas décadas, un sensible estancamiento y no se
cuenta con informacion valida y actualizada (Lungo y Castillo 1996),
s indudable que los flujos migratorios de centroamericanos en los
aiios noventa son mayores y mas complejos, y sus consecuencias para
el desarrollo de estos paises, mas profundas.

Una de estas, la mas discutida por su impacto en las economias cen-
troamericanas, €s el efecto, tanto a nivel macroecondmico como mi-
croeconémico, de las remesas monetarias enviadas por los migrantes.
El célculo de los montos difiere seﬁﬂn las fuentes, pero todas recono-
cen su importancia para el desarrollo futuro de Centroamérica.

Las cifras del Cuadro No. 2 son reveladoras sobre la importancia de
las remesas, especialmente para la economia salvadorefia. Este fendme-
no no es nuevo. Es conocida la migracion al interior de Europa (los
portugueses en Francia), y de paises africanos y asiaticos a distintos
paises europeos (ciudadanos de Mali en Francia, de Zaire en Bélgica,
de Cabo Verde en Holanda, etc.), la que ha generado numerosos estu-
dios sobre su incidencia en el desarrollo economico de los paises emi-
sores debido a las remesas enviadas por sus respectivos migrantes
(Libercier y Schneider 1996).
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Cuadro No. 2 El Salvador, Guatemala y Nicaragua: remesas de los
migrantes. Valores totales y relaciones con otros indicadores econdmicos
(millones US$ y % (a))

Afios

1980
1985
1988
1989

Remesas PIB Exportaciones (0)

ES G N E:G N E G N
738 1076 10 23 14 05 61 62 22
2315 1716 2714 92 27 12 256 159 718
7953 2302 51,7 152 29 21 896 163 188
7594 2481 598 150 2,9 24 967 164 174

Notas: (3) Los porcentajes son las proporciones de las remesas en relacion al PIB y a las exportaciones.

Eb) Incluye bienes y servicios. .
uente: CEPAL 1991 (Tomado de Castillo y Palma 1994).

b) En El Salvador, a nivel general, podemos sefialar cinco dimensiones de
la compleja dinamica migratoria actual, mas alla de los conocidos cam-
bios ocurridos a nivel demogréfico.

La dimension economica: a nivel macro, al constituir las remesas
enviadas por los migrantes intemacionales de los paises emisores
un componente clave para la estabilidad econdmica de EI Salvador,
pero también de otras regiones, o HUW los migrantes un papel im-
Fortante en la estructuracion y funcionamiento de los mercados
aborales en los paises receptores; y a nivel micro, al modificar las
remesas las condiciones de reproduccion social a nivel familiar, y
crear la posibilidad de establecer pequefias empresas y microem-
presas, que se ubican, muchas de ellas, en el sector informal y que
tienen, algunas, un caracter transnacional, al basarse en relaciones
econémicas en dos 0 mas paises2

2 En EI Salvador es posible_distinguir areas geograficas y sectores econdmicos de con-
centracion de estos negocios.
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La dimension territorial: por ejemplo al nivel del desarrollo local
en las zonas fronterizas o en zonas internas afectadas fuertemente
por la migracion de su poblacion hacia el exterior; en las prime-
ras, al verse obstaculizado su desarrollo por la existencia de los
limites fronterizos formales, a pesar de la presencia de fluidas rela-
ciones transnacionales de diferente tipo; en las sequndas, al modi-
ficarse la estructura de ingresos y las relaciones de poder en las
comunidades afectadas (son conocidos los ejemplos de pequefias
ciudades que han sufrido importantes transformaciones en sus
actividades economicas y en las relaciones sociales locales).

La dimension social: donde coexisten fenomenos de desintegra-
cion de las relaciones familiares tradicionales, y se generan nuevos
roles para sus distintos miembros, especialmente en el caso de las
mujeres y las personas de la tercera edad, con la conformacion de
nuevos grupos sociales a nivel de la comunidad.

La dimension cultural: al emerger nuevas percepciones, valores y
aspiraciones resultantes de la migracion internacional, siendo los
ninos y jovenes el sector social mas impactado, lo que ha genera-
do nuevos patrones de conducta que llevan, muchas veces, a la
delincuencia.

- Finalmente, la dimension politica: donde f)resenciamos innovado-
ras practicas a nivel local, K cambios en la relacion del gobierno
frente a los nacionales que nan emigrado al exterior, lo que da ori-
gen a nuevas politicas migratorias3

Estos ed'emplos permiten observar que estamos en presencia de una
trama de maltiples dimensiones extremadamente compleja, de Fro-
funda incidencia en la sostenibilidad del desarrollo del pais. Es dtil, no
obstante, ampliar algunas ideas.

Actualmente se realiza una investigacion en EI Salvador, Repdblica Dominicana y
Colombia, dirigida por Alejandro Portes y Luis Guarnizo, en la que los cambios en las
politicas migratorias de estos paises, constituyen los aspectos centrales.
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El elevado volumen de las remesas en relacion a la produccion nacio-
nal ha contribuido sustancialmente a lograr una estabilidad cuya sosteni-
bilidad es, en el mejor de los casos, de mediano plazo. La dependencia de
las economias nacionales de esta fuente de financiamiento externo, tanto
anivel macro como a nivel de las economias locales y familiares, genera
nuevas relaciones de tipo politico con los principales paises receptores de
mlgrantes (por edemplo, entre El Salvador y Estados Unidos).

n el marco de los conocidos efectos en términos de reduccion de
empleo e ingresos que han provocado los programas de ajuste estruc-
tural, las remesas han sido un factor de compensacion debido a que los
fondos que reciben regularmente las familias de los migrantes confi-
guran una especie de “programa de autocompensacion social” llevado
a cabo por la poblacion migrante.

El envio de remesas esta provocando, por otra parte, y aunque de
forma incipiente, el surgimiento de nuevas éhtes economicas y politi-
cas locales basadas en la capacidad econémica generada por las reme-
sas recibidas cuando existe capacidad de inversion de las mismas.

No obstante lo anterior, los acelerados flud'os migratorios interna-
cionales han provocado un aqudo proceso de desintegracion de las
unidades y las relaciones familiares tradicionales éJeIin 1994), y han
dado origen a modificaciones en los roles de sus distintos miembros,
especialmente en el caso de las mujeres.

La cultura politica esta sufriendo profundas transformaciones y
generando inéditas manifestaciones, lo que es inmediatamente percep-
tible en fendmenos como los habitos de consumo, el lenguaje, el com-
portamiento de losjovenes, etc. La vivencia, directa o indirecta, de otro
tipo de sistema politico, fundamentalmente el norteamericano, con sus
valores particulares sobre los derechos ciudadanos individuales o el pa-
?el de las fuerzas armadas, entre otros, tiene una incidencia en la con-

iquracion de esta nueva cultura politica. Este fenomeno no es exclusivo

de la poblacion de escasos recursos, que constituye, indudablemente, la
mayoria de los migrantes, sino que también es perceptible en las éhtes
politicas y empresariales 3ue tienen intereses econdémicos o han reali-
zado sus estudios en Estados Unidos.
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La creacion de redes y organizaciones comunitarias entre los mi-
grantes y las familias de las comunidades de origen configuran nuevas
relaciones sociales de singular importancia para el desarrollo a nivel
local y nacional (Montes 1987). Lo anterior, unido al surgimiento de
pequerias empresas que tienen vinculos permanentes en los paises
donde se han radicado los migrantes, forma verdaderas redes, empresas
y comunidades transnacionales. Hay que considerar que estas contribu-
yen a alentar la migracion, convirtiéndose en un mecanismo autore-
productor de lamisma. 3 . _

Los procesos de transnacionalizacion modifican las relaciones politi-
cas a nivel local y entre las comunidades locales J/ el gobierno central,
al estar afectadas por relaciones e intereses que desbordan las fronteras
nacionales. Mencionemos, por ejemplo, las numerosas gestiones para
realizar obras de desarrollo a nivel de las comunidades (construccion
de infraestructuras, dotacion de equipamientos, apoyo a grupos socia-
les vulnerables, etc.), que se hacen ante comités de apoyo de migran-
tes de las distintas localidaces en ciudades de Estados Unidos, sin que
medie la participacion del gobierno local o el gobierno central,

La década de los afios noventa marca la profundizacion o el inicio
de tres imFortantes procesos que incidiran en la migracion interna-
cional y el desarrollo, dinamizando aun mas su cambiante relacion:
primero, la implementacion de profundas transformaciones en las
economias; segundo, la finalizacion del conflicto politico-militar in-
terno r el inicio de la construccion democratica; y tercero, la refor-
ma del Estado.

Emergen, entonces, una serie de interrogantes vinculadas al desarro-
llo futuro del pais:

¢Cudl es la relacion de la migracion internacional con los procesos
de reestructuracion de la economia y los procesos de pacificacion y
democratizacion?

¢Cudl es la incidencia de los procesos de reforma del Estado en los
movimientos migratorios?

¢Cual es el impacto de la migracion internacional en el desarrollo
socialmente sostenible a nivel local y nacional?
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¢Presenciamos nuevas manifestaciones del proceso de transnacionaliza-
cion en el pais? . . .
Para responder a estas interrogantes es necesario hacer una breve revi-
sion del debate tedrico, desarrollado en otros lugares, alrededor de esta
Eroblematllc,a. : : . . :

a migracion internacional se complejiza cada dia més, asumiendo la
forma de un Iproc.eso de transnacionalizacion de maltiples dimensio-
nes cuya explicacion exige ir més all de los factores estructurales e
historicos generales. En este camino s¢ han analizado, por ejemplo, las
formas de constitucion de circuitos migratorios especificos y sus con-
secuencias en la transnacionalizacion de comunidades en los paises de
origen (Goldring 1992).

Pero esta tendencia es mas Frofunda. Como sostienen algunos inves-
tigadores (Basch et al. 1994), la transnacionalizacion implica la existen-
cia de maltiples relaciones sociales que vinculan la comunidad de ori-
gen con los lugares de recepcion de los migrantes, superando los limi-
tes geograficos, culturales y politicos, y expresandose de maltiples for-
mas (Grasmuck y Pessar 1991 y Georges 1990).

La transnacionalizacion va, entonces, mas alla de la formacion de re-
des, empresas y comunidades transnacionales,  incluye relaciones eco-
nomicas, sociales, politicas y culturales que deshordan &mbitos geogra-
ficos y sociales limitados, lo {jue ha llevado a plantear el surgimiento
de verdaderas formaciones sociales transnacionales (Guarnizo 1996). Aun-
que este planteamiento adin no esta completamente desarrollado y sus-
cita algunas dudas por el resuré;imiento de los nacionalismos, abre un
debate (iue estara en el centro de la discusion sobre la migracion inter-
nacional y el transnacionalismo en los afios futuros. _

El fenomeno de constitucion de redes transnacionales ha sido un
tema privilegiado en las investigaciones de los mexicanos que han
migrado hacia Estados Unidos (gMassey et al. 1987 y otros). El estu-
dio de la migracion de Republica Dominicana hacia este pais y el
retorno de muchos migrantes ha dado origen a importantes trabajos
que exploran la configuracion de empresas transnacionales (Guar-
nizo 1992).

166



166

América Latina, paises pequefios de grandes ciudades

M&s recientemente, se han realizado trabajos que vinculan la forma-
cion de comunidades transnacionales al sistema mundial, proponiendo
la hipotesis de que las comunidades transnacionales pueden, parcial-
mente, neutralizar las estrategias de acumulacion de capital basadas en
las diferencias salariales, la informacion desigual y las enormes desigual-
dades de poder existentes entre el capital dy el trabajo, no al surﬁlr en
oposicion a las tendencias globalizantes del capitalismo, sino al estar
vinculadas a este movimiento en una relacion de maltiples contradic-
ciones (Portes 1995).

Estamos, aqui, en el centro de la relacion entre migracion y desa-
rrollo econdmico, cuestion de singular importancia en el contexto
de acuerdos como el Tratado de Libre Comercio en América del
Norte (NAFTA, por sus siglas en ingles), y los intentos de crear
areas de libre comercio en paises netamente emisores de migrantes
como los centroamericanos y caribefios. Y aungue Centroamérica,
a diferencia de México, no forma parte de NAFTA, y su economia
no esta directamente afectada por este tratado, surge la interrogan-
te de si NAFTA no constituird una invitacion a la migracion de
centroamericanos hacia los paises del norte (Hemispheric Migra-
tion Project 1995).

Queremos, a pesar de la importancia de la dimension economica
en esta problemética, llamar la atencion sobre otra dimension a
menudo dejada en un segundo plano, y que es, en nuestra opinion,
clave para entender las contradicciones que se generan entre la glo-
balizacion y el resurgimiento de nacionalismos de distinto tipo: la
dimension cultural. Aunque existen estudios importantes sobre la
migracion latinoamericana (Basch et al. 1994), seria extremadamen-
te Util revisar la amplia literatura existente al respecto sobre la migra-
cion africana y asiatica hacia Europa. Basta recordar las luchas de los
chicanos desde mediados de los aros sesenta, y las recientes de dis-
tintos grupos latinoamericanos, que han llevado a hablar de un Bro-
ceso de “relatinizacion” de ciudades como Los Angeles (Ziloerg
1997), cuestion que ha impactado, asf sea indirectamente, los debates
realizados en la serie de cumbres iberoamericanas que se han desa-
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rrollado en Espafia y en América Latina (Calvo Buezas 1994), y que
comienza a tener una presencia cada vez mayor en las investigacio-
nes sobre la migracion internacionald

El transnacionalismo, en sus diferentes expresiones, no s posible sin
el fendmeno del retorno de los migrantes, a pesar de las facilidades de
comunicacion existentes en esta época y la globalizacion de las rela-
ciones econdmicas y sociales.

Aungue el fenomeno del retorno de migrantes a sus paises de ori-
gen no es nuevo y ha suscitado importantes estudios (Wrmar] 1993),
estamos en presencia de una ruptura con la tradicional vision que
separa los migrantes en dos grupos: los que llegan a un pais pensando
Fermanecer solo un tiempo y retornar a su lugar de origen después, y
05 que Se desplazan hacia otro pais de forma definitiva. La situacion
mundial a finales del siglo XX es radicalmente diferente a la del siglo
pasado e inicios de este, al facilitarse enormemente los desplazamien-
tos y las comunicaciones, y al globalizarse los procesos economicos y
politicos. En esta época han surgido y cobran cada vez més importan-
cia los migrantes que se sitian en el espacio intermedio entre Ia
migracion definitiva y la migracion temporal; los procesos migratorios
que los sustentan asumen una forma pendular, que constituye una base
importante del creciente transnacionalismo que se observa.

8 precisamente, se sostiene que las vinculaciones entre los flujos
migratorios internacionales y el desarrollo nacional son diversas, ya
que dependen de los contextos y de las relaciones que se establezcan
tanto en el pais emisor como en el recertor, lo que hizo que se plan-
teara, ya hace algunos afios, al estudiar a los migrantes dominicanos en
Estados Unidos, que la migracion sirve como “valvula de escape”,
“estrategia de sobrevivencia” 0 “maquina empresarial” (Portes y Guar-
nizo 1991).

La aceptacion de que el fenomeno de la migracion internacional y
la transnacionalizacion se complejiza y acrecienta cada dia més, amplia

4 Al respecto, ver los trabajos que esta comenzando a impulsar un grupo de académicos
de University of Southern California (Hamilton y Chinchilla 1995). 167
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el campo de la reflexion sobre estas tematicas. Cuestiones como el
nuevo cardcter de las politicas migratorias o la ciudadania de los
migrantes, entre otras, comienzan a Ser analizadas.

Respecto a las primeras se sostiene que el proceso de globalizacion
de la economia y otros procesos de transnacionalizacion, al incidir sus-
tantivamente en a forma y las funciones de los Estados, estan trans-
formando las politicas migratorias (Sassen 1996). La contradictoria
combinacion de espacios de libre comercio, como el que ha genera-
do el Tratado de Libre Comercio entre Canadd, Estados Unidos y
México, con renovados intentos y mecanismos para impedir el paso
de migrantes ilegales, especialmente hacia los dos primeros paises, y la
existencia de complejas redes econdmicas, sociales y étnicas transna-
cionales ha obligado a repensar las politicas y programas migratorios.
Por otra parte, alrededor de estos, el ndmero y tiFO de los actores
involucrados también ha aumentado, destacandose fas organizaciones
que defienden los derechos de los inmigrantes y las que se oponen a
estos, 10 que teje una densa red de intereses donde se expresa, por un
lado, un nacionalismo chauvinista y, por otro, el transhacionalismo
surgido del intenso proceso migratorio internacional ocurrido duran-
te las Ultimas décadas.

Cuestiones como el atentado contra la concepcion tradicional de
soberania nacional, y los derechos humanos de los migrantes comien-
zan a preocupar a académicos y lideres politicosa
Esto conduce a la cuestion de la ciudadania de la Poblacién que ha
migrado a otro pais. Partiendo de la critica a las politicas migratorias
basadas en los criterios de “sequridad nacional”, que prevalecieron en
numerosos paises durante el periodo de la Guerra Fria, se propone un
nuevo concepto de ciudadania que no estaria estrictamente definido
0 limitado por el estatus legal tradicionalmente asignado por los

Por ejemplo, en la reunidn de los partidos y movimientos politicos de izquierda, cono-
cida como “Foro de Sao Paulo”, realizada en San Salvador a mediados de 1996, uno de
los temas centrales de discusion fue el derecho de los migrantes, aunque el énfasis se
coloc en los derechos de los trabajadores asalariacos.
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Estados-nacion a las personas que han nacido o adquirido la naciona-
lidad de un pais especifico, sino, que permita que las personas que ha-
bitan en mas de un pais tengan ?arantlzados sus dlerechos en estos
éJoﬁas 1996). Podria, entonces, hablarse de una ampliacion de la “ciu-

adania social’ referida al proceso de migracion internacional y
transnacionalizacion.

Este planteamiento, provocador y sugerente, se basa en trabajos que
han postulado la emergencia de una sociedad civil global7y se sostie-
ne que los acuerdos de libre comercio pueden estimular procesos
migratorios racionales que contribuyan al bienestar de la poblacion en
general de los paises concernidos por estos acuerdos, ademds de con-
tribuir a solucionar, tanto los problemas que genera la migracion inter-
nacional en los paises emisores, como los problemas de asimilacion de
los migrantes en los paises receptores.

En el caso centroamericano la investigacion de esta problematica
apenas se ha iniciado (Castillo y Palma 1994, Lungo y Castillo 1996),
por lo que es conveniente recordar la advertencia metodoldgica hecha
a partir de una exhaustiva revision de la literatura existente sobre
Mexico por investigadores expertos en esta area (Durand y Massey
1992), quienes indican que hay que evitar establecer generalizaciones
a E)artir de estudios de caso aislados, porque algunas variables estructu-
rales ejercen méas su influencia entre comunidades que al interior de
las mismas, lo que sugiere la necesidad de estudios comparativos entre
distintas comunidades. Lo anterior refuerza la propuesta de analizar el
fendmeno de las migraciones internacionales en Centroamérica tanto
a nivel nacional como a nivel regional.

Tal como ha sido aplicado este concepto de Marshall a la cuestion de los derechos
humanos (Jeliny Hershberg 1996).

Susanne Jofias cita en su ensayo el sugerente parrafo de Richard Falk: “La ciudadania
expresa, en general, la pertenencia y participacion en una comunidad politica. Su con-
dicion puede ser especificada legalmente, pero en realidad es sujeto de las politicas y las
practicas. La ciudadania puede ser entendida tanto formalmente como un estatus real,
y, mas adecuada y esencialmente, como un cambiante conjunto de actitudes, relaciones
y expectativas que no tienen, necesariamente, una delimitacion territorial”.

169
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Como Jofias afirma (1996), la migracion internacional exige no solo
un enfoque multidisciplinario, sino una aproximacion de cardcter
rePionaI, para Foder cai)tar la cambiante multidimensionalidad de su
relacion con el desarrollo.,
Volvamos a las interrogantes planteadas anteriormente. Los procesos
de migracion internacional ya no pueden ser analizados a la luz de las
condiciones internas. La reestructuracion de las economias esta estre-
chamente asociada al proceso de ?Iobalizaci()n, inte%racién de bloques
comerciales y liberalizacion de la circulacion de bienes y capitales.
Esto_genera condiciones contradictorias: por un lado estimula la mi-
gramon, mientras que por otro la restringe. En el centro de esta pro-
lematica se encuentran dos limites <o que constituye una falla es-
tructural del modelo de crecimiento econémico- que se imponen,
necesariamente, a la libre movilidad de la fuerza de trabajo.
Esto se asocia al fendmeno, de orden politico-cultural, del resu&gi-
miento de los nacionalismos, que asumen diferente signo en los dis-
tintos paises, dependiendo de su historia, nivel de desarrollo y caréc-
ter receptor o0 emisor de mi?rantes.

Glohalizacion y auge de los nacionalismos se mezclan, en algunos

Casos, con procesos de democratizacion, configurando una densa red
de relaciones entre migracion internacional y democracia.
Por esta razon vamos a encontrar que la reforma del Estado, también
otro fenomeno mundial a constituirse en requisito para la reestructu-
racion economica, obliga a repensar la Ie?islacién, la institucionalidad
y los marcos régulatorios referidos a la migracion internacional.
Surgen asi nuevas politicas migratorias que, también, tienen distinto
signo, dependiendo del cardcter receptor o emisor de migrantes de los
distintos paises.

Los impactos de los procesos de migracion internacional se vuel-
ven, entonces, multifacéticos, ante los cuales cualquier receta carece de
sentido, lo que exige, como se sefialaba antes, la realizacion de estu-
dios comparativos, mas que la generalizacion de tendencias a partir de
casos aislados. EI espacio regional centroamericano se constituye, asi,
en una sugerente unidad territorial de analisis.
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Finalmente, se puede afirmar que la globalizacion, la profunda transforma-
cion de los Estados, y la recomposicion de las naciones a la que asistimos
al final de este sigilo estan generando inéditas formas de transnacionalis-
mo. EI desafio de los investigadores es localizarlas, analizarlas en profundi-
dad e incorporarlas en politicas que contribuyan a un desarrollo social-
mente sostenible de nuestros paises.

1n



§ Centroamérica: la construccion
de ciudadania social ante
la migracion internacional*

I observamos las agendas politicas de los paises centroamericanos en
los afios noventa, encontraremos, entre sus maltiples puntos, dos de
ndiscutible presencia: los procesos de construccion de ciudadania

olitica, y la discusion sobre la politica social. Tienen su origen, el prime-
ro, en el tardio establecimiento de sistemas ‘polmcos democraticos en la

mayoria de paises de la re?i()n, algunos de los cuales emergen de agudas
Fuerras internas. La base del segundo s la necesidad de paliar los efectos de
05 procesos de reestructuracion de las economias y de reforma del Estado
en el istmo, que agravan seculares desigualdades y persistentes exclusiones,
indudables obstaculos para el desarrollo futuro de Centroamérica.

Si la politica social esta presente, la construccion de ciudadania social,
cuestion que nos ocupa en estos trabajos, como en casi toda América La-
ting, esta aln ausente (Jeliny Hershberg 1996). Este ensayo procura refle-
xionar sobre la relacion entre un proceso que ha cobrado fuerza en Cen-
troamérica en las dos dltimas décadas -la migracion internacional- y la
construccion de la primera a partir del siguiente punto de partida: en el
caso de la poblacion que ha emigrado hacia otros paises, la construccion
de ciudadania social es una tarea a realizar en los distintos puntos del cir-
cuito migratorio, especialmente los de origen y destino.

* Trabajo publicado en Ciudadania y politica social Volumen 3: Centroamérica en reestructura-
cion, de Bryan R. Roberts (Ed.), editado por FLACSO, en 1998.
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Este punto de partida es, en nuestra opinion, clave, y esta intimamen-
te relacionado con la emergencia de varias manifestaciones de transnacio-
nalismo\ lo que imprime un sello particular a los flujos migratorios en la
region centroamericana en la época actual.

La construccion de ciudadania social debe, entonces, tomar en consi-
deracion la situacion particular de una importante cantidad de centroa-
mericanos, 9ue se han desplazado de su pais de origen (en El Salvador
mas del 15% de sus habitantes ha emigrado al exterior, principalmente
hacia Estados Unidos; en Costa Rica, cerca del 10% de extranjeros que
residen en el pais es nicaragiiense, etc.).

Tendencias recientes
de la migracién internacional en Centroamérica

Una mirada a los flujos migratorios internacionales en la re%ién centro-
americana durante las dltimas décadas (Lungo y Castillo 1996) contribu-
ye a explicar algunas de las profundas transformaciones demoFréficas 0cu-
rridas, y que estan configurando un nuevo mapa poblacional en el istmo.
Estas van desde la impresionante proporcion de salvadorefios que han
emigrado hacia el exterior, principalmente hacia Estados Unidos, consti-
tuyendo EI Salvador un claro ejemplo de pais emisor; pasan por el cam-
bio en la composicion racial de Belice por la creciente migracion de la
poblacion negra; y Ile%an hasta el gran numero de nicaragiienses que vive
en Costa Rica, pais claramente receptor de migracion Internacional. El
siguiente esquema sintetiza las principales tendencias.1

1 No podemos, en el marco de este ensayo, discutir aprofundidad el concepto de trans-
nacionalizacion.
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Grafico No. 1 Centroameérica; _
principales flujos de migracion internacional

pais emisor
B Salvador
Nicaragua

Belice Guatemala

Honduras
importancia

México

Belice Costa Rica

Estados Unidos

pais receptor
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Algunos paises centroamericanos, durante los Gltimos afios, han introdu-
cido nuevos factores condicionantes para un desarrollo socialmente sos-
tenible a nivel local, nacional J regional, y tienen una estrecha relacion
con cuestiones como la ciudadania social y la politica social.

En Centroamérica, antes de los afios setenta, ademés de los importan-
tes flujos migratorios internos (CSUCA 19784, 1978b), el patron de mi-
gracion internacional estaba caracterizado por desplazamientos hacia los
Baises vecinos de la region, que respondian a la demanda de fuerza de tra-

80 de las actividades agroexportadoras. Tal era el caso de los trabajado-
res salvadorefios que se desplazaron a la costa norte de Honduras, a las
plantaciones bananeras, o de los nicaragiienses que cruzaban, y atn lo ha-
cen, la frontera de su pais con Costa Rica, para trabajar en la cosecha ca-
fiera 0 bananera en este pais.

Este patron migratorio cambio drasticamente a partir de la década
siguiente, modificandose no solo los lugares de destino, sino también las
causas de los desplazamientos y las caracteristicas de la poblacion migran-
te. Esta ya no pertenece solo a los flujos de fuerza de trabajo que habian
prevalecido tradicionalmente. Desde ese momento, a los anteriores se su-
man los refugiados de distintas categorias (Castillo y Palma 1994), y, sobre
todo, el lugar principal de destino esta fuera de la region centroamerica-
na: Estados Unidos.

Cuadro No. 1 Centroamericanos que residen en Estados Unidos,
sequn los censos de este pais

s Habaes % Habiunes. % ' e
als abitantes % abitantes :

del pals del pais ~ InCremento
El Salvador ~ 94.447 2.2 465.430 55 159
Guatemala  63.073 14 225.739 2,7 128

Nicaragua ~ 44.166 10 168659 20 134
Honduras 39.154 09 108.923 13 1020
Costa Rica  29.639 07 43530 05 38

Fuente: CEPAL/FNUAP/CELADE (tomado de Castillo y Palma 1994).
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Como indicabamos antes, en Centroamérica podemos encontrar tres
casos (estacados y diferentes. El primero de ellos es El Salvador, por el ex-
traordinario nimero de personas que han mi?rado al exterior, y la inci-
dencia de las remesas monetarias que envian al pais. El sequndo es Belice,
por las caracteristicas de doble via del proceso migratorio Internacional, al
constituir un pais receptor de un ndmero importante de migrantes cen-
troamericanos, provenientes principalmente de El Salvador, Honduras y
Guatemala, mientras es, al mismo tiempo, un pais emisor de migrantes ha-
cia Estados Unidos en un nimero creciente; esto provoca un cambio en
la composicion étnica de la poblacion belicefia, al disminuir la poblacion
de origen africano a menos del 50% del total de habitantes. EI tercero es
Costa Rica, tradicional pais receptor, que alberga un alto ndmero de
poblacion migrante, especialmente nicaragiiense.

En el caso de Belice, para 1993, de una poblacion total de alrededor de
220 mil habitantes, un estudio estima la 8resencia de 30.834 personas, entre
inmigrantes y refugiados (Blomberg 1993). En Costa Rica, diferentes esti-
maciones coinciden en que casi el 14% de los actuales habitantes del pais
son migrantes, la mayorfa en situacion ilegal y de origen nicaragiense.

Aunque los estudios sobre los procesos migratorios en la region han
experimentado, durante las Gltimas décadas, un sensible estancamiento, y
no se cuenta con informacion valida y actualizada, es indudable que los
flujos migratorios de centroamericanos en los afios noventa son mayores
y mas complejos, y sus consecuencias para cuestiones como la ciudadania
y politica social, mas profundas.

Una de estas, la més discutida por su inmediato impacto, es la conse-
cuencia, tanto a nivel econémico como social, de las remesas monetarias
enviadas por los migrantes. Ya desde los afios ochenta, su importancia es
visible, especialmente en el caso de EI Salvador, donde este proceso se acen-
tda en la década siguiente. Asf, en 1991 las remesas en este pais sumaron 470
millones de dolares y representaron el 79,9% del total de las exportaciones
nacionales, y en 1994 se incrementaron a 823 millones, equivalentes al
112% e las exportaciones (Funkhouser 1997). En menor medida, en otros
paises centroamericanos ocurre un fenémeno semejante desde la década
anterior, tal como se puede observar en los datos del cuadro siguiente.

i
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Cuadro No. 2 El Salvador, Guatemala y Nicaragua: remesas de los
migrantes, valores totales y relaciones con otros indicadores econémicos
(millones US$ y %(a))

Afios Remesas PIB Exportaciones 'D/
S 6 N E G N E 6 N
1980 738 1076 10 23 14 05 61 62 22
1985 2315 1716 274 92 27 12 56 19 18
1988 1953 2302 517 152 29 21 896 163 188
1989 7594 2481 598 150 29 24 %67 164 174

Notas: (3) Los porcentajes son las proporciones de las remesas estimacas en relacién con el PIB y con
[as exportaciones. N

(b) Incluye bienes y servicios.

Fuente: CEPAL 1991 (tomado de Castillo y Palma 1994).

A nivel general podemos seffalar cinco dimensiones de la compleja dina-
mica migratoria internacional actual, mas alla de los conocidos cambios
ocurridos a nivel demogréfico, que inciden en la problematica que nos
ocupa.

La dimension economica, a nivel macro, al constituir las remesas en-
viadas por los migrantes internacionales de los paises emisores un
componente clave para la estabilidad economica de nuestros paises, 0
jugar los migrantes un papel importante en la estructuracion y fun-
cionamiento de los mercados laborales en los paises receptores de
migrantes; a nivel micro, al modificar las remesas las condiciones de
reproduccion social a nivel familiar, y crear la posibilidad de estable-
cer pequefias microempresas, que se ubican, muchas de ellas, en el sec-
tor informal, y que tienen, algunas, un caracter transnacional, al basar-
se en el establecimiento de redes econdmicas y sociales en dos 0 més
paises (Lungo y Eekhoff 1997).

La dimension territorial, por ejemplo, al nivel del desarrollo local en
las zonas fronterizas o en zonas internas afectadas fuertemente por la
migracion de su poblacién hacia el exterior. En las primeras, al verse
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obstaculizado su desarrollo por la existencia de los limites fronterizos
formales, a pesar de la presencia de fluidas relaciones transnacionales de
diferente tipo; en las sequndas, al modificarse la estructura de ingresos
y las relaciones de poder economico en las comunidades afectadas (son
conocidos los casos de pequefias ciudades que han sufrido importan-
tes transformaciones en sus actividades economicas por las remesas).
La dimension social, donde coexisten fendmenos de desintegracion de
las relaciones familiares tradicionales existentes en Centroamérica
(Fauné 1994), generandose nuevos roles para sus distintos miembros,
esFeciaImente en el caso de las mujeres y las personas de la tercera edad,
y la conformacion de nuevos grupos sociales a nivel de la comunidad.
La dimension cultural, al emerger nuevas percepciones, valores y aspi-
raciones resultantes de la migracion internacional, siendo los nifios y
jovenes el sector social mas impactado, lo que ha generado nuevos
patrones de conducta que conducen, en ocasiones, a comportamien-
t0s delincuenciales.
Finalmente, la dimension politica, donde presenciamos innovadoras
?réctlcas Folitlca_s anivel local, y cambios en la relacion del Gobiemo
rente a los nacionales que han emigrado al exterior, originandose
nuevas politicas migratorias2

Construccién de la ciudadania social
y migracion internacional

La ciudadania social incluye, en la vision de Marshall (Roberts s/f), no solo
los derechos al hienestar econémico y a la sequridad social, sino también
el derecho a una vida acorde con los niveles alcanzados por la sociedad y
con su herencia social. En este sentido, la “ciudadania social” se diferencia

2

Actualmente se realizan dos investigaciones en EI Salvador. En la primera, en este pais,
Republica Dominicana y Colombia, dirigida por Alejandro Portes y Luis Guarnizo,
uno de los aspectos centrales lo constituyen los cambios en las politicas migratorias de
estos paises. La otra, coordinada por University of Southern California, que cubre El
Salvador y Guatemala, enfatiza en el andlisis de los aspectos culturales.
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de la “ciudadania civil”y de la “ciudadania politica” en que los derechos y
deberes asociados a la primera son menos individuales y més colectivos.

La ciudadania social constituye, entonces, un medio necesario y pode-
roso para luchar por laintegracion y contra la exclusion social, al entender-
se los derechos sociales como habilitaciones para su ejercicio, como desa-
rrollo de capacidades y, por lo tanto, estar abiertos a IaBpsibiIidad de su con-
quista (Minujin'y Bustelo 1997), sin limitarse a concebirlos como un palia-
tivo de las desigualdades generadas por el funcionamiento del mercado.

No obstante, el desarrollo de I% ciudadania social puede afectar a la
ciudadania civil y a la ciudadania politica, al intervenir en la vida privada
E_generar relaciones de clientelismo. Su desarrollo es contradictorio, tam-

ien, con el Ubre funcionamiento del mercado, que en el modelo liberal
debe ser el Frincipal proveedor de bienes y servicios.

Marshall destaca la contradiccion entre la igualdad social, implicita en
la comunidad y el desarrollo de la ciudadania social, y las desigualdades
?eneradas por el mercado, potenciadas por la ciudadania civil, que privi-
egia los derechos individuales a la propiedad y al trabajo. Un claro ejem-
plo, a pesar de la validez de sus luchas, lo constituyen las reivindicaciones
de los derechos de los consumidores, promovidos tanto desde el sector
estatal como desde la sociedad civil.

El andlisis de las miltiples dimensiones del fendmeno migratorio
internacional en la Centroameérica actual muestra la diversidad de relacio-
nes existentes entre este y la construccion de ciudadania social,

Analizaremos, en este trabajo, los tres aspectos siguientes: primero, lo
colectivo en las percepciones y en la organizacion de los mi?rantes; se-
gundo, el papel de las politicas sociales en la construccion de la ciudada-
nia social de la poblacion migrante; y tercero, las politicas migratorias
actuales y los desafios que enfrentan.

Para abordar el primer aspecto, consideramos Util examinar la cues-
tion de la construccion de comunidad, que esta estrechamente vinculada
a la formacion de asociaciones transnacionales de migrantes. Dadas las
ambigtiedades en torno al concepto de comunidad es dtil hacer una breve
revision de este.
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Lo colectivo y [a comunidad

Frecuentemente se habla de la existencia de comunidad, de la pertenen-
cia a una comunidad, y se olvida que no todo grupo social, no toda reu-
nion de individuos y familias constituye, en sentido estricto, una comuni-
dad de valores y aspiraciones estructuralmente compartidos, mas alla de la
existencia de intereses alrededor de problemas de cardcter coyuntural,

La relacion entre individuo y comunidad esta mediada por la familia
(en el sentido amplio y no restringido y tradicional de este concepto), por
la agrupacion de otros tipos de intereses, como las clases sociales, y por
instituciones del Estado g la sociedad civil. Esto ha conducido a plantear
que la relacion entre individuo y comunidad contiene tres dimensiones
(Heller 1985): la relacion entre “individuo y sociedad”; la relacion entre
“Individuo y grupo”;y la relacion entre “individuo y masa”.

Laprimera relacion, en el caso de las complejas sociedades actuales, asume
|a forma de una estructura social articulada en comunidades organicas, ya que
solo cuando el nivel de diferenciacion social era elemental, una comunigad
pudo identificarse plenamente con una sociedad. Posteriormente, las comu-
nidaces corresponden a las clases fundamentales de la sociedad, pero con el
desarrollo del capitalismo esta correspondencia tiende a diluirse.

La relacion individuo/comunidad no es asimilable a la relacion indi-
viduo/grupo porque esta Ultima se hasa en factores coyunturales, por lo
que no todo grupo puede constituirse en comunidad, ocurriendo esto so-
lo cuando los factores causales adquieren un caracter estructural y cons-
cientemente adtiuirido.

La tercera relacion, entre individuo y masa, se caracteriza por gue esta
ltima no esta estructurada, aunque en algunos casos las comunidades asu-
men comportamiento de masas.

La comunidad es concehida, entonces, como una unidad estructurada, orga-
nica, de grupos sociales con unad'erarquia homogenea de valores al cual perte-
necen necesariamente 1os individuos al haber nacido o ser proyectados en ella,
0 al hacer una eleccion relativamente autonoma por parte de los individuos ya
desarrollados. No obstante, la pertenencia a una comunidad no es obligatoria en
la sociedad capitalista, ya que el individuo no nace en una comunidad.

B’
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Hemos intentado sintetizar las tres dimensiongs anteriores y estable-
cer su vinculacion con los procesos de migracion intemacional, lo que se
muestra en el cuadro siguiente,

Cuadro No. 3 Dimensiones de la relacion individuo/comunidad y su
vinculacion con los procesos de migracion internacional

Dimensiones

No estructurada
Individuo/masa

Estructurada
Individuo/grupo

Individuo/comuni-
dad

Caracteristicas

Relacion
heterogénea

Integracion basada

en la casualidad

Integracion  dentro
de la diferenciacion

Tendencias

En algunos casos, las
comunidades actlian

COmo masas.

El grupo puede
convertirse en
comunidad al desa-
parecer los factores
casuales.

Estructura social
crecientemente
compleja articulada
en comunidades
organicas

Vinculaciones con
_migracion
internacional

La actuacion de las
comunidades de
migrantes como
masas ocurre solo en
momentos de algu-
nos conflictos entre
paises receptores y
emisores, asumiendo
rasgos nacionalistas.

Las asociaciones de
migrantes

creadas alrededor de
factores casuales
coyuntunales se pue-
den convertir en
comunidades al
desarrollarse alrede-
dor de proyectos de
caracter estructural
Yy permanente.

Las comunidades de
migrantes de carac~
ter transnational
pueden ser conside-
radas como un
ejemplo altamente
articulador de
comunidades mas
complejas.
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La construccion de comunidades implica, ademds, la existencia y la
reconstitucion de identidades sociales. Esto es de singular importancia en
el caso de los grupos étnicos que constituyen la mayoria de la poblacion
en Guatemala, e importantes minorias (donde el peso demografico a esca-
|a nacional no es lo esencial), como los miskitos o los garifunas que habi-
tan a costa caribefia centroamericana, entre otros,

En el caso de los migrantes internacionales estamos frente a una com-
plejidad de or|g1enl que no ha sido objeto de suficiente atencion. Encon-
tramos una poblacion, mayoritariamente mestiza, de salvadorefios que han
emlgrado hacia los paises del norte, y cuyo sentido de comunidad e iden-
tidad social lo encontramos en la pertenencia a las ciudades y areas rura-
les de origen, posiblemente mas intenso en la medida en que estas Ultimas
sean mas pequenias y estén mas alejadas de las ciudades principales deIRpa|s.
Existe una importante poblacion migrante nicaragiiense en Costa Rica,
también en su mayoria mestiza, cuto sentido de comunidad, empero, se
ancla en la nacionalidad misma. En el caso de Guatemala, la base ge iden-
tidad comunitaria de buena parte de los migrantes que se han desplazado
hacia México o Estados Unidos descansa en la pertenencia a determina-
da etnia indigena. En el caso de Belice, la mayoria de la creciente mlg_ra-
cion hacia Estados Unidos esta constituida por poblacion negra, modifi-
candose asi, como indicramos antes, las proporciones raciales en este pais.

Estamos, entonces, frente aun mundo de extrema heterogeneidad que
hace mas difusa y compleja la relacion entre ciudadania social ){ proceso
de migracion infernacional en el ambito sociocultural, a lo cual hay que
sumar las diferenciaciones ﬂue introducen la pobreza, la “precarizacion”
laboral, la vulnerabilidad y la exclusion social. Esto exige explorar otras
dimensiones socioculturales asociadas a la construccion de ciudadania,
entre ellas, la subjetividad. _

En un importante ensayo, Sousa ‘1991) sefiala que la constelacion
ideologica cultural hegemonica al final de este siglo parece apuntar a un
predominio de la subjetividad sobre la ciudadania, Y de ambas sobre la
emancipacion. Haciendo una critica de la teoria politica liberal, plantea
gue para este, el principio de subjetividad es mas amplio que el de ciu-

adania; que esta (ltima se limita a la ciudadania civil y politica y su ejer-
cicio reside exclusivamente en el ejercicio del voto; que el principio de
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comunidad (en el sentido de Rousseau) es marginal; y que la sociedad
civil se concibe de forma monolitica, donde las asociaciones voluntarias
representan de igual modo el ejercicio de la libertad, la autonomia de
los individuos y sus intereses. La sociedad civil se reduce, asi, practica-
Irnen;glal dominio de lo privado, debilitandose sensiblemente la esfera de
0 publico.

pEn opinion de este autor, una adecuada relacion entre el principio de
subjetividad y la ciudadania exige un marco donde se promueva la eman-
cipacion, recordando que un mayor eguilibrio entre el Estado y el mer-
cado fue el resultado de la presion del principio de comunidad y las
luchas sociales, y que las ?uerrasy los procesos migratorios han incidido,
en muchas ocasiones, en la profundizacion de la ciudadania social.

En estos momentos de globalizacion, las acciones del caPitaI han con-
tribuido a la difusion social de la produccion y el aislamiento politico del
trabajo, los que han sido acompariados del resurgimiento del mercado y
de la subjetividad como articuladores de las précticas sociales, tratando de
legitimar el retiro del Estado del &mbito social.

Ante esto, Sousa sugiere que el esfuerzo tedrico arealizar debe incluir
una nueva teorfa de la democracia que permita reconstruir el concepto
de ciudadania; una nueva teorfa de la subjetividad que permita reconstruir
el concepto de sujeto; y una nueva teorfa de la emancipacion. Respecto
a la primera, distingue cuatro espacios politicos de caracter estructural; el
espacio de ciudadania, el espacio doméstico, el espacio de la produccion
y el espacio mundial; todos los cuales configuran relaciones de poder.

La ciudadania social se debe construir, entonces, en su opinion, tanto
a nivel vertical, entre el Estado y los ciudadanos, como a nivel horizon-
tal, entre estos Ultimos.

Este marco analitico posibilita Pensar en la relacion entre la migracion
internacional y la ciudadania social a través del eje articulador de Ia trans-
nacionalidad. En efecto, el espacio de ciudadania, que se desarrolla prin-
cipalmente en el pais receptor, hace pensar que el esfuerzo princif)al radi-
ca en el reconocimiento y habilitacion de la ciudadania socia Para la
Foblacién migrante, cuestion radicalmente vulnerada por las actuales po-

184 Titicas migratorias en los paises capitalistas avanzados. Aqui el papel de los
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gobiernos de los paises emisores debe orientarse en este sentido, y no li-
mitarse a pedir lano expulsion de su poblacion m|ﬂrante.

Por otra parte, aunque cuestiones como el derecho al voto de la pobla-
cion residente en el extranjero son una reivindicacion legitima, este se cir-
cunscribe al dmbito de la ciudadania politica.

Respecto al espacio doméstico, hay que reconocer que los procesos de
migracion internacional no solo han provocado la desintegracion de las
unidades familiares tradicionales, sino que, mas importante, han creado,
como en las estructuras familiares en general, en América Latina, nuevas
relaciones y vinculos familiares; y que la construccion de ciudadania social
debe tomar esto en cuenta. EI nuevo rol de las mujeres, tanto en el pais
emisor como en el receptor, y de los jovenes y las personas de la tercera
edad, en las localidades emisoras principalmente, son un claro ejemplo de
las nuevas relaciones familiares que la migracion internacional ha ido
construyendo.

El espacio de la produccion y el espacio mundial estan, en la problema-
tica abordada en este trabajo, intimamente vinculados, y las redes y empresas
transnacionales constituyen una buena muestra donde el rol del capital social
s relevante para la construccion de ciudadania social (Putnam 1993).

Hay que sefialar que en Estados Unidos, por ejemplo, la movilidad so-
cial, clave para el acceso a la construccion de los tres tipos de ciudadania
de_los flujos migratorios anteriores, esta siendo vedada para los migrantes
latinos, por los cambios que se estan operando en la politica migratoria de
ese pais. En este sentido, podria sostenerse que la organizacion de los mi-
grantes, especialmente en las formas més desarrolladas de comunidades
fransnacionales, se convierte en una forma de construccion de ciudadania
social “desde abajo” (Jelin 1996).

Por Ultimo, s necesario llamar la atencion sobre otra dimension, a me-
nudo dejada en un segundo plano y que, en nuestra opinion, es clave para
entender la relacion entre los procesos migratorios y la construccion de
ciudadania social: la dimension cultural. Basta recordar las luchas de los
chicanos desde mediados de los afios sesenta, y las recientes de distintos
grupos latinoamericanos, que han llevado a hablar de un proceso de “rela-
tinizacion” de ciudades como Los Angeles (Zilberg sff).

185
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La cultura politica estd sufriendo profundas transformaciones y %ene-
rando inéditas manifestaciones, lo que es inmediatamente perceptible en
fendmenos como los hahitos de consumo, el lenguaje, el comportamien-
to de los jovenes, etc. La vivencia, directa o indirecta, de otro ti?o de sis-
tema politico, fundamentalmente el norteamericano, con sus valores par-
ticulares sobre los derechos ciudadanos individuales o colectivos, tiene
una incidencia en la configuracion de esta nueva cultura politica y sobre
la construccion de ciudadania social.

Lo colectivo y la or%anizacién de la comunidad, elementos centrales
para la construccion de la ciudadania social, revelan, en el caso de la mi-
gracion internacional, inéditas facetas que es necesario incorporar en el
andlisis y la formulacion de politicas.

La politica social

Roberts, retomando a Marshall, afirma ?ue si las politicas sociales impulsadas
por el Estado han mostrado limites de eficiencia y eficacia, esto debe condu-
cir a una reforma del papel administrador de estas por parte del Estao, pero
no necesariamente a su sustitucion por las comunidades y las ONG.

La politica social debe ser, entonces, concebida como un instrumento
clave de los procesos de modernizacion de la economia y el Estado, y de
superacion de la desigualdad y la exclusion, y no simplemente como un
mecanismo para atender a la poblacion afectada por las consecuencias
negativas de estos procesos.

Roberts cita a Esping-Andersen, quien muestra la existencia de tres
formas de resolver la contradiccion entre la construccion de ciudadania
social y el funcionamiento del mercado en los paises del capitalismo avan-
zado; % liberal, la corporativa y la social-demacrata. En la primera, el bie-
nestar es proveido por mecanismos de mercado y los programas de com-
pensacion social focalizados hacia la poblacién mas pobre. En la sequnda,
este es otorgado a través de un sistema estratificado organizado por el Es-
tado, pero manteniendo funciones tradicionales de prestacion de hienes y
servicios a cargo de las familias.
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En América Latina, por otra parte, la provision de bienestar por ﬁart_e
del Estado ha estado més ligada a la generacion de empleo que a la habi-
litacion de derechos ciudadanos.,

En un ensayo reciente (Minujin y Bustelo 1997), se sefialan cinco
puntos significativos para el andlisis de las politicas sociales:

- Se trata de construir mayores niveles de “igualdad social”y no de limi-
tarse a Ia lucha contra la pobreza.
La “solidaridad social” tiene que jugar un papel importante en este
Eroceso de construccion de mayores niveles de igualdad.

a inclusion debe vincularse con la economia a través de la genera-
cion de “empleo productivo”.
- Debe prevalecer |a idea de responsabilidad de la “esfera publica”.
- Las politicas sociales deben contribuir a la constitucion de actores

3o%iale§ titulares de “derechos habilitantes para la expansion de la ciu-
adania”.

A partir de los datos aportados por la CEPAL, estos autores muestran que
en América Latina, durante los Gltimos afios, se observa, primero, un au-
mento de la desigualdad, en términos de la distribucion de los ingresos;
segundo, un aumento significativo de la pobreza, en términos absolutos,
particularmente la urbana, a pesar de una disminucion relativa en los pai-
ses que redujeron drésticamente la inflacion; Y tercero, la conformacion de
una creciente zona de “vulnerabilidad social y economica”, en términos
absolutos y relativos, que incluye a los pobres estructurales, a los nuevos
pobres y a amplios sectores medios.

En sintesis, estamos en presencia de sociedades cada vez mas vulnera-
bles, con complejas y heterogéneas situaciones de pobreza y exclusion
social, ante las cuales es necesario replantear el contenido de las politicas
sociales actualmente en vigencia.

Establecen asi, a nivel econémico, tres agrupaciones poblacionales por
nivel de inclusion: una minoria incluida, vinculada a empresas altamente
dingmicas y productivas, intensivas en tecnologia y cuya produccion esta
orientada al mercado externo, principalmente; un segundo grupo, ubica-
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do en la zona de vulnerabilidad, donde operan empresas de productivi-
dad media orientadas, ante todo, al mercado interno; y un tercer grupo
de excluidos, en su mayoria empleados no calificados y trabajadores por
cuenta propia del sector informal.

Tambien establecen, a nivel social, estos tres niveles de inclusion, para
plantear que existen, esencialmente, dos modelos rivales de ciudadania
(ue disputan la orientacion de las politicas sociales en América Latina: el
modelo de “ciudadania asistida”y el modelo de “ciudadania emancipa-
da”, los cuales se distinguen a través de las diez dimensiones siguientes:
iqualdad, solidaridad, movilidad, sociedad, inclusion, pobreza, género, de-
rechos humanos, Estado y mercado, y politica social y econdmica.

A partir de lo anterior, y basados en la certeza de que el actual mode-
lo de apertura econdmica excluye a un gran porcentaje de la poblacion,
concluyen que las politicas sociales en América Latina demandan una
seria discusion sobre el cardcter pblico de la educacion y la salud: la defi-
nicion de marcos regulatorios publicos para la proteccion de los derechos
de los usuarios; el control social de las actividades de la empresa privada
y de los funcionarios publicos; etc., postulando, ademas, la necesidad de la
restauracion de la esfera pablica.

En una investigacion comparativa sobre politica social X pobreza
urbana en Centroameérica (LunFO 1997a), encontramos como difieren os
resultados de la primera sequn las diferentes trayectorias recorridas por el
Estado. De ese trabajo queremos derivar las relaciones entre las formas
dominantes de politica social que se estan implementando en la region y
la construccion de ciudadania social. Hemos escogido ocho aspectos para
el anafisis de estas relaciones, que se presentan en el Cuadro No 4.
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Cuadro No. 4 Politica social y construccion de ciudadania social

. Razones de la imitada Incidencia en la pobla-
Aspectos de la politica incidencia en_la cons- cién de los migrantes

social truccion de ciudadania (incluye los retomados)
social
Beneficiarios Segmentan, d focalizar,  Indirecta
a10s grupos mas pobres
Modo de sleccion Bajos niveles de partici-  No incorpora el factor
pacion social migracion
Temporalidad Coyunturalidad de lss~ No se relaciona directa-
. acciones mente
Ubicacion en el aparato ~ Centralizacion No se relaciona directa-
estatal o mente
Estructura de ejecucion Manejo por aparato No se relaciona directa-
S burocratico mente
Financiamiento Bajo nivel de recursos  No hay programas espe-
cificos

Vinculos con otros pro-  Poca coordinacién No existen
gramas

Aun en los casos en que se ha promovido la descentralizacion de la poli-
tica social, que en Centroamérica son pocos, la reduccion de sus objetivos
a la atencion de los Prupos mas pobres, el cardcter coyuntural de la mayo-
ria de sus acciones, la limitacion de los recursos asi%nados, y, ante todo, la
poca apertura a la participacion social hacen que la contribucion de la
politica social en la construccion de ciudadania social sea minima y, en
muchos casos, obstaculizante.

Procesos de gran importancia, como lamigracion internacional y sus impac-
tos, estan completamente ausentes de toda consideracion, como se nota en el
cuadro anterior; mientras, paradojicamente, y tal como ha ocurrido en numero-
S0 Casos, la migracion internacional ha generado, a través de las remesas que
envian los residentes en el exterior, la conﬂ?uracién de mecanismos de compen-
sacion social, a politica social oficial. Incluso las acciones impulsadas por las
ONG han tomado muy poco en cuenta al proceso de migracion internacional.
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Veamos, a Ipartir de las ideas y constataciones anteriores, el papel de las
politicas sociales en la construccion de ciudadania social de los migrantes
Internacionales centroamericanos.

Partimos de que la actual movilidad del capital y de la fuerza de tra-
bajo, aun bajo forma ilegal, dificulta pensar en soluciones puramente loca-
les, e incluso nacionales, dado que los Estados ven limitadas sus capacida-
des por los procesos de reestructuracion y globalizacion en curso.

Por parte de la sociedad civil, aungue a primera vista muchas comu-
nidades y ONG habian desarrollado, durante las décadas anteriores, Fro-
metedoras acciones a favor de la construccion de ciudadania social, las
transformaciones en las relaciones familiares, el debilitamiento de los lazos
comunitarios y la cooptacion de las ONG por parte del Estado, constitu-
yen signos reveladores del agotamiento de este paﬁ)el.

Aunque los movimientos sociales siempre incluyen una alta dosis de
solidaridad y responsabilidad hacia el otro, en periodos de transicion hacia
la democracia, tal como los que estan viviendo la mayoria de los paises
centroamericanos, una de sus nuevas tareas es reorientar sus acciones ha-
cia la democratizacion del Estado y la construccion de ciudadania, y en
el caso de la poblacion migrante, apoyar sus derechos ciudadanos.

Dado que el aspecto de la participacion es decisivo para reorientar la
Boh’tica social, nos detendremos un momento en ella. Al respecto, Ro-

erts sugiere una doble diferenciacion, segun si la politica social es defi-
nida como una responsabilidad comunal o privada, por un lado, o si se ba-
sa en los individuos o grupos, por otro.

Para €l la ciudadania social depende mucho més que la ciudadania
civil o la ciudadania politica de la participacion comunal, y de la calidad
interpersonal de los servicios y hienes dados y recibidos, que de los dere-
chos formales y responsabilidades. Estamos aqui, de nuevo, frente a la im-
portancia de incorporar el anéfisis y el papel del capital social, que, podri-
amos plantear, tiene también una expresion transnacional.

Debemos recordar, por otra parte, que los procesos de largo plazo,
como la urbanizacion, la migracion y las transformaciones en los merca-
dos de trabajo, socavan los tradicionales medios i)ara proveer seguridad
social a traves de la familia y la comunidad, por lo que la participacion
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del Estado y la recreacion de la esfera de lo pablico se revelan como in-
dispensables.

En lo que respecta especificamente a la migracion internacional, los
conocidos efectos en términos de reduccion de empleo e ingresos que ha
Frovocado la reestructuracion de la economia y las reformas del Estado,
as remesas han sido un factor de compensacion debido a que los fondos
que reciben regularmente las familias de los migrantes configuran una es-
pecie de “programa” de “autocompensacion social” llevado a cabo por la
Foblacién migrante, fenémeno que no ha sido incorporado en la formu-
acion de las politicas sociales actuales.

Particularmente importante €s la creacion de redes y organizaciones
comunitarias Ii%adas a lamigracion internacional que van creando nuevas
relaciones sociales de singular importancia para el desarrollo a escala local
y nacional. Lo anterior, unido al surgimiento de pequefias empresas que
tienen vinculos permanentes en los paises donde se han radicado los
migrantes, va configurando un conjunto cada vez mas complejo de “redes,
empresas y comunidades transnacionales” (Portes 1995).

Estas acciones, que tienen un caracter transnacional, modifican las rela-
ciones politicas a escala local y entre las comunidades locales y el gobier-
no central, al estar afectadas, a su vez, por relaciones e intereses que des-
bordan las fronteras nacionales. Mencionemos, por ejemplo, las numerosas
Festiones realizadas por migrantes salvadorefios o guatemaltecos para rea-
Izar obras de desarrollo en sus comunidades (construccion de infragstruc-
turas, dotacion de equipamientos, apoyo a grupos sociales vulnerables,
efc.), que se hacen ante comités de apoyo en distintas localidades de
Estados Unidos, sin mediar la participacion del gobierno local o de los
gobiernos centrales.

Las ‘politicas sociales actuales, disefiadas en el marco de los espacios
nacionales, dificilmente pueden incorporar estas nuevas expresiones, mu-
chas de ellas de un alto contenido colectivo, originadas por el proceso de
migracion internacional.
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Las politicas migratorias

La aceptacion de que el fenomeno de la migracion internacional Jl la
transnacionalizacion se complejiza: cada dia mas se amplia el campo de la
reflexion sobre estas tematicas. Cuestiones como el nuevo carécter de las
politicas migratorias y su relacion con la ciudadania de los migrantes, en-
tre otras, comienzan a ser analizadas con mayor frecuencia.

Los procesos de globalizacion de la economia y otros procesos de
transnaclonalizacion, al incidir sustantivamente en la forma y las funcio-
nes de los Estados, estan transformando las politicas migratorias (Sassen
1996). La contradictoria combinacion de espacios de libre comercio, co-
mo el que ha generado el Tratado de Libre Comercio entre Canada, Esta-
dos Unidos y México, los renovados intentos para impedir el paso de
migrantes ilegales, especialmente hacia los dos primeros paises, y la exis-
tencia de complejas redes economicas, sociales y étnicas transnacionales,
que ha obligado a repensar las politicas y programas migratorios, consti-
tuyen ejemplos de esto.

Por otra parte, alrededor de estos, el nimero y tipo de los actores
involucrados también ha aumentado, destacndose las organizaciones que
defienden los derechos de los inmigrantes y las qlue Se oponen a e(ilo,
tejiendo una densa red de intereses que expresan, algunos, un nacionalis-
mo chauvinista, y otros, el transnacionalismo sur?ido del intenso proceso
migratorio internacional ocurrido durante las Gltimas décadas. Aspectos
como el cuestionamiento de la concepcion tradicional de soberania
nacional, g los derechos humanos de los migrantes comienzan a preocu-
par a académicos y lideres politicos3

Esto conduce a la cuestion de la ciudadania de la poblacion que ha
migrado a otro pais. Partiendo de la critica a las politicas migratorias hasa-
das en los criterios de “seguridad nacional”, que prevalecieron en nume-
r0s0s paises durante el periodo de la Guerra Fria, se propone un nuevo

3 Porejemplo, en la reunion de los partidos y movimientos politicos de izquierda, cono-
cida como “Foro de Sao Paulo”, realizada en San Salvador a mediados de 1996, uno
de los temas centrales de discusion fue el derecho de los migrantes, aunque el énfasis
se colocd en los derechos de los trabajadores asalariados.
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concepto de ciudadania, que no estaria estrictamente definido o limitado
por el estatus legal tradicionalmente asignado por los Estados-nacion a las
personas que han nacido o adquirido la nacionalidad de un pais especifi-
C0, Sin0 que permita que las personas que habitan en mas de un pais, ten-
ﬂan garantizados sus derechos en estos (Jofias 1996). Podria, entonces,

ablarse de ampliacion de la ciudadania social, referida al proceso de
migracion internacional y transnacionalizacion, y que comprende, como
lo sefialaramos al inicio, los distintos puntos del circuito migratorio.

Este planteamiento, provocador y sugerente, se basa en trabajos que han
postulado la emergencia de una sociedad civil global4 y sostiene que los
acuerdos de libre comercio pueden estimular procesos migratorios racio-
nales que contribuyan al bienestar de la pblacion, en general, de los pai-
ses concernidos por estos acuerdos, y contribuir a solucionar tanto los pro-
blemas 1ue genera la migracion internacional en los paises emisores, como
los problemas de asimilacion de los migrantes en los paises receptores.

Si la idea original de los derechos humanos universales estaba orien-
tada por una vision individualista de los derechos, ahora el eje pasa a las
comunidades. Hablar de derechos culturales es hablar de grupos'y comu-
nidades colectivas: el derecho de sociedades Y culturas (autodefinidas
como tales) a vivir su propio estilo de vida, hablar su propio idioma, usar
U ropa, perseguir sus objetivos, y su derecho a ser tratadas justamente por
las leyes del Estado-nacion en que les toca vivir, casi Siempre como mino-
rias (Jelin'y Hershberg 1996).

La lucha por los derechos ciudadanos de los migrantes implica un
doble desafio. Primero, es una lucha qlue debe llevarse a cabo en los dis-
tintos puntos del circuito migratorio: la comunidad de origen, el pais re-
ceptor y los paises de transito; y segundo, €s una lucha que adquiere una

4 Susanne Jofias cita, en su ensayo, el sugerente parrafo de Richard Falk: “La ciudadania
expresa, en general, la pertenencia y participacion en una comunidad politica. Su con-
dicién puede ser especificada legalmente, pero, en realidad, es sujeto de las politicas y
las précticas. La ciudadania puede ser entendida tanto formalmente como un status real
y, mas adecuada y esencialmente, como un cambiante conjunto de actitudes, relaciones
Y expectativas que no tienen necesariamente una delimitacion territorial”.
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extrema complejidad en términos del conjunto de reivindicaciones a im-
pulsar, de orden econdmico, politico, social y cultural, cruzados por las
diferencias étnicas, de género y de edad.

Aqui se mezcla la lucha por la ciudadania civil, politica y social, y
planteamos la tesis de que la Gltima es, en el caso de la poblacion migran-
te internacional, tan importante y urgente como las primeras.

De este lado del circuito, una politica social que procure contribuir a
la construccion de ciudadania social debe incorporar fenomenos como el
surgimiento de nuevas relaciones familiares, los cambios en los mercados
laborales, y la migracién internacional (1ue, en muchos casos en Centro-
ameérica, es un movimiento pensado y planeado, desde el inicio, como un
viaje de ida y regreso, a veces de caracter permanente, y que esta en la
base de la formacion de redes, empresas )( comunidades transnacionales,
exFresién de una transnacionalidad popular que surge dentro de la glo-
balizacion en curso, al final de este siglo, en los paises del istmo.

Esta tendencia es profunda. Como sostienen algunos investigadores
(Basch et al. 1994), la transnacionalizacion implica la existencia de malti-
i)les relaciones sociales que vinculan la comunidad de origen con los
u%ares de recepcion de los migrantes, superando los limites geogréficos,
culturales y politicos, y expresandose de multiples formas. La transhacio-
nalizacion incluye una compleja y heterogénea red de relaciones econo-
micas, sociales, politicas y culturales que desbordan ambitos geogréficos y
sociales limitados, lo que ha llevado a plantear el surgimiento de verdade-
ras “formaciones sociales transnacionales” (Guarnizo 1996). Aunque este
planteamiento aln no esta completamente desarrollado, y suscita algunas
dudas por el resur?imiento de los nacionalismos, abre un dehate que esta-
rd en el centro de fa discusion sobre la migracion internacional y el trans-
nacionalismo en los afos futuros.



La desobediencia social en
Centroamérica*

“Siempre vieron al pueblo como un monton de espaldas que
corrian para alla como un campo para caer con odio 10s garrotes

[...] los policias y los guardias siempre vieron al pueblo de alla para aca
y las balas solo caminaban de allé para acé [...]

pero entre tanto ?ue no se muestren sorprendidos, ni mucho menos

pongan cara de ofendidos, hoy que ya algunas balas comienzan a llegarles desde
este lado, donde sigue estando el mismo pueblo de siempre, s0lo que a estas
alturas ya viene de pecho, y trae cada vez més fusiles.

Roque Dalton
Poemas clandestinos

s quizas en la literatura donde podemos encontrar la mayor rique-

zaen el recuento de las diversas manifestaciones de la desobedien-

cia social en Centroamerica.

a afirmacion, extrafia para unos, discutible para otros, es, sin embar-
g0, de enorme validez para nosotros cuando la multidimensionalidad y

* Eltexto de este articulo corre_s?onde auna conferencia preparada para el simposio inter-
nacional “Desobediencia social enVenezuela y el tercer mundo”, celebrada en Caracas
del 15 al 17 dejunio de 1988, organizada por el Area Sociohistdrica del CENDES.
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novedad de estas manifestaciones desbordan ampliamente los analisis poli-
ticos y sociales, tan a menudo fijados a esquemas preconcebidos. Oimos
a un poeta revolucionario que sintetiza magistralmente la desobediencia
social y los cambios ocurridos en la conciencia del pueblo salvadorefio en
los Ultimos afios.

Pero no hablaremos de literatura en esta exposicion. Intentaremos dar
una rapida imagen de algunas de las manifestaciones de desobediencia
social ocurridas en Centroamérica en los Gltimos afios, encontrando
constantes y dimensiones inéditas, buscando sobreponer el andlisis a las
sorpresas y desconciertos, y tratando de buscar las determinaciones de un
contexto Unico en muchos aspectos, que se ha convertido, en los dltimos
afios, en un ejemplo para las luchas por la transformacion social y en un
laboratorio para las fuerzas sociales regresivas.

Observando un panorama de extraordinaria riqueza
en el que la desobediencia social en Centroamérica
en los ultimos afios asume una multiplicidad de expresiones

Al recorrer la historia de Centroamérica durante los Ultimos diez afios
vamos a encontrar una explosion de formas de desobediencia social Unica
para un periodo tan breve. Estas incorporan sectores sociales silenciosos
desde hacia largo tiempo, como las comunidades étnicas, pasan por otros
a (iuienes se les negaba capacidad de protesta, como los llamados “margi-
nales” urbanos, por la configuracion de nuevas agrupaciones sociales de
rebeldes, hasta la desobediencia de antiguos abados de guardar el orden
establecido, como los religiosos y militares.

Una desobedliencia social revolucionaria condensada: . _
la insurreccion de los barrios orientales de Managua y el repliegue hacia Masaya

En 1978, en plena guerra de liberacion sandinista, los barrios orientales
de Managua, la capital de Nicaragua, fueron escenario de una de las més
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intensas insurrecciones urhanas ocurridas en Centroameérica. Las agudas
jornadas de lucha popular alli vividas, que se prolongaron en el repliegue
de una enorme masa de insurrectos urbanos hacia la vecina ciudad de Ma-
saya, distante a 30 kilometros de la capital, en una heroica, audaz e in-
geniosa maniobra para evitar la masacre de los combatientes sometidos en
estos barrios a un Incesante bombardeo, constituyen una condensacion de
la desobediencia social de dificil repeticion, que es revivida anualmente en
una marcha, hoy rodeada por un festivo ambiente revolucionario (Barrelo
1980 y Nufiez 1980).

La desobediencia social de las mayorias y minorias étnicas

Largo tiempo silenciadas, habria que remontarse a las frecuentes rebelio-
nes Indigenas durante la colonia y las primeras décadas postcoloniales en
el siglo X1X, tan poco documentadas en la historiografia oficial (Martinez
s/f), para recordar las manifestaciones de desobediencia social de las mayo-
rias g minorias étnicas de los paises centroamericanos. . ,
sta situacion experimento una radical modificacion a partir de la déca-
da de los setenta. Poco a poco, imperceptiblemente para miradas y analisis
poco agudos o renuentes a aceptar la realidad social y sus cambios, se fue
produciendo un proceso de toma de conciencia de los arrebatados y pos-
tergados derechos Eor parte de las comunidades indigenas que constitufan
la mayoria del pueblo guatemalteco. Esta transformacion, impulsada por el
trabajo de las organizaciones revolucionarias que se habian percatado de
esta ausencia clave en el periodo de lucha guerrillera en los afios Sesenta,
tuvo un efecto en el desarrollo futuro de este pais que el reflujo relativo de
la lucha armada en Guatemala durante los Gltimos afios no Euede opacar.
En los afios futuros, los intentos reales por establecer un ?o. iemo demo-
cratico y popular debieron considerar la preeminencia de lo indigena en la
formacion social guatemalteca y latoma de conciencia de los distintos gru-
pos étnicos que componen esta mayoria (Payeras 1982 y Burgos 195).
Pero en Centroamerica existen también minorias etnicas que, I;oor ra-
zones paradojicamente contrarias al cambio social que favorece a los see-

197
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tores mas explotados, han desarrollado importantes manifestaciones de
desobediencia social que llegan, incluso, a la toma de las armas. Tal es el
caso de la incorporacién de amplios contingentes de la poblacion miski-
ta, la minorfa étnica mas importante de Nicaragua, asentada en la costa
caribefia de este pais.

La razon principal de esta contradictoria actitud tiene su base en la
historia del pais. Fundamentalmente poblada, antes de la ocupacion espa-
flola, por ([yrupos provenientes del México actual, que se ubicaron en las
tierras de [a costa del océano Pacifico, que reunia mucho mejores condi-
ciones de habitabilidad, Nicaragua se desarrollo, durante el periodo colo-
nial y postcolonial, en esta area geogréfica; tendencia que se acentud con
el despliegue de las relaciones soclales capitalistas en el presente siglo.
Siempre marginada entonces, olvidada y relegada intencionalmente, la
z0na caribe de Nicara%ua, con su poblacion compuesta por distintos gru-
pos étnicos, tampoco fue un escenario de importancia durante los afios
previos al triunfo de la Revolucion Popular Sandinista.

Este hecho tendria graves consecuencias para el proceso de construc-
cion de la nueva sociedad que se abrid en 1979. A la ignorancia generali-
zada de las peculiares caracteristicas de esta region y sus habitantes, se su-
ma labien intencionada, pero erronea, concepcion del gobierno sandinis-
ta de integrarla al pais. Rapidamente, emergieron Problemas no captados,
como la defensa de su lengua y costumbres, que Tueron creando un am-
biente propicio para la labor contrarrevolucionaria que, desde el exterior
y para sus propios intereses, manipuld las legitimas reivindicaciones de las
minorias étnicas caribefias. Este ejemplo de desobediencia social, Paradé-
jico como deciamos, sefiala la necesidad de un conocimiento profundo y
cientifico de nuestros paises para evitar dolorosas sorpresas.
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La desobediencia social a partir del retomo
a lasfuentes populares del cristianismo

Las ideas de la teologia de la liberacion irrumpieron en Centroameérica y
fueron ocupando, de manera diferencial en los distintos paises, un impor-
tante espaclo, cuyas consecuencias sociales y politicas eran poco predeci-
bles alla, a finales de los afios sesenta e inicios de los setenta, especialmen-
te en el pais en gue calaron mas hondo.

Décadas de dictadura militar ininterrumpida, pero sin la presencia de
un dictador a la cabeza del gobierno desde el derrocamiento del general
Maximiliano Hernandez Martinez en 1944; la ausencia de un sistema de
partidos politicos (no encontramos en la historia salvadorefia partidos
representativos directos de las clases dominantes hasta 1982); una total
prohibicion de la sindicalizacion de los trabajadores del campo y de los
empleados pablicos; la inexistencia de un debate ideoldgico, cuando cual-
quier idea o publicacion oi)uesta al régimen era calificada de comunista;
entre otros rasgos, Flntan el oscuro panorama en que se insertd el trabajo

a renovada iglesia catolica salvadorefia, a la que snr]u!e-
esias

eclesial de base de
ron, en menor importancia, pero en la misma linga, varias de las ig
protestantes que operaban en el pais.

Este trabajo, centrado fundamentalmente en el campo, a través de la
organizacion de las comunidades cristianas de base y cooperativas de pro-
duccion, fue despertando la reprimida conciencia de los trabajadores, coar-
tada por el recuerdo de la masacre de la insurreccion popular de 1932.

Y este despertar fue exFIosivo, desbordante, incontenible incluso por
las balas de los cuerpos militares represivos, con el asombro de las clases
dominantes por lo que estaba ocurriendo en EI Salvador. Pero aun més:
esta conciencia renovada se articul a los proyectos revolucionarios que
paralelamente se iban gestando en el pais, y al finalizar la década de los
setenta se habia incorporado definitivamente a la guerra popular revolu-
cionaria que, en esta época, se desplegaba en el pais. Basta sefialar el asesi-
nato de numerosos sacerdotes, monjas, pastores protestantes y del mismo
arzobispo de San Salvador, Monsefior Arnulfo Romero, hoy mudos acto-
res y testigos de la génesis de esta crucial y definitiva desobediencia social.
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A pesar de su extraordinaria dimension, el regreso a las fuentes popu-
lares del cristianismo no es exclusivo de EI Salvador o Centroamérica. Su
relevancia estriba en la vinculacion de esta expresion de desobediencia
social a un proyecto de desobediencia politica global (Cabarrds 1983).

La acumulacion de pequerios actos de desobediencia social
enmarcados dentro de un contexto revolucionario

En todos los paises, en el momento actual, podemos observar una multi-
tud de pequerios actos de desobediencia social. ;Qué es lo que les da uno
u otro significado? ¢Cudl es la razdn que les otorga un peso cualitativo
por el cual contribuyen a procesos de cambio social mayores?

En nuestra opinion, €S su insercion en un proyecto alternativo de
caracter global lo que les da este sentido, y la ausencia de este proyecto de
cambio giesde reformas politicas profundas como puede ser la vuelta a un
ré(rumen de gobierno civil desde un periodo dictatorial militar, o una
reforma agraria profunda, hasta una transformacion revolucionaria del sis-
tema capitalista imperante) hace que los pequefios actos de desobedien-
cia social no puedan adguirir un sentido de trascendencia.

\olvamos a EI Salvador. Para un observar atento, en los afios finales de
la década pasada, una de las cuestiones que mas impactaba era la impre-
sionante cantidad y forma de actos de desobediencia social que than
inundando todo el territorio salvadorefio.

Una toma de una hacienda por reivindicaciones salariales, la toma
momentanea de un barrio de los alrededores de la capital r la realizacion
de un mitin en €l por un grupo de jovenes guerrilleros, la frecuente toma
de iFIesias, la captura como rehén de un gerente de una fabrica para exi-
gir la restitucion de un dirigente salarial, el secuestro de un prominente
miembro de la oligarquia para exigir un rescate o la libertad de un com-
pafiero desaparecido, la quema de autobuses, las pintas y mantés que se
desplegaban réﬁidamente por toda la ciudad, la toma de ministerios y em-
bag')adas,y muchos otros pequefios actos de desobediencia social configu-
raban un ambiente de descomposicion social aparente que en realidad
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reflejaban el quiebre incesante del modelo de dominacion social y politi-
ca vigente en ese momento, y que mostraban el sentio de estas expresio-
nes de desobediencia al estar insertos en una estrategia global de caracter
revolucionario (Lungo 1987,1985).

Hoy, cuando a partir de 1984 se presencia una creciente reactivacion
de la lucha de las masas salvadorefias, vamos a encontrar viejas y nuevas
formas de desobediencia social, siempre impulsadas —pero no manipuladas
por fuerzas externas, como pretenden hacer creer algunos—por la vigen-
cia de un proyecto alternativo al injusto orden actual, a pesar de las modi-
ficaciones que han ocurrido en el espectro politico del pais en los afios
recientes (Lungo 1986).

La desobediencia social en un pais democratico

Las manifestaciones de desobediencia social no son patrimonio exclusivo
de los regimenes represivos. También en democracias liberales encontra-
mos, y a Veces con inusitada frecuencia, actos de desobediencia social.
Costa Rica ejemplifica un caso de estos. De él vamos a tomar un par de
ejemplos que se destacan de la multitud de manifestaciones que son parte
integrante del panorama politico de este pais. Aqui, por ejemplo, los cie-
rres de las vias de comunicacion constituyen una forma de protesta fre-
cuente. Lo que sucede es que estas formas, y otras mas que asumen gene-
ralmente un caracter pacifico, son rapidamente cooptadas por un sistema
politico que tiene una extraordinaria capacidad para hacerlo, aun en las
coyunturas de mayor dificultad y complejidad.

Hay, sin embargo, algunas de estas manifestaciones que, sin responder
a proyectos alternativos de cambio, tienen una gran rigueza y se proyec-
tan nacionalmente. A continuacion nos referiremos a dos de ellas.

La primera asumio la forma de desobediencia social de envergadura
regional, y ocurrio cuando, en 1979, la poblacion de la ciudad de Limaon,
principal puerto del i)ais en la costa del Caribe, ante la agobiante suma de
problemas vividos: falta de empleos, déficit de viviendas, insuficiente dota-
cion de servicios, y poca atencion por parte del gobierno central a sus
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demandas, paralizo la ciudad en un amplio movimiento huelguistico de
impacto nacional. A la base de esta protesta se encontraban numerosos
factores, entre ellos, que la ciudad estuviera en la principal zona de pobla-
miento de la minoria negra del pais (Valverde et al. s/rg).

Mas recientemente, en este afio, se asistio a una numerosa marcha
hacia la capital, de campesinos de varias regiones del pais que protestaban
por el deterioro en sus condiciones de trabajo; permanecieron en SanJo-
sé, en el parque central de la capital, durante varios dias, obligando al go-
bierno a dialogar con ellos.

En amhos casos, aunque el orden imperante no fue cuestionado, la
dimension de estos actos de desobediencia social impactd decididamente
a la democracia costarricense.

Cuando los aliados deciden desobedecer los mandatos
hasta. ese momento no discutidos

Cuando el grado de conflictividad llega a niveles muy altos, y cuando lo

Ue sucede en un pais repercute con mucha fuerza en los paises vecinos
?ambos rasgos caracterizan a la Centroameérica de nuestros dias), ocurren
acciones de desobediencia social no imaginadas, que afectan incluso a los
encargados de mantener la obediencia debida. Tal nos parece que es lo
que ha ocurrido en los dltimos meses en Panama, donde, en nuestra opi-
nion y sin valorar las acciones y posiciones de este militar, la inicial deso-
bediencia del general Manuel Antonio Noriega se ha transformado en los
inicios de una desobediencia social colectiva ante las violaciones a la
soberania nacional.

Lo interesante en este hecho es que ha ocurrido, en el caso paname-
flo, una reversion de tendencias. Recordemos que el movimiento contra
el general Noriega, que tiene bases internas y empuLes externos, se plan-
te0 a través de una serie de protestas que conformaban una bien conce-
bida desobediencia social, y muestra, como en el caso de la minoria mis-
kita en Nicaragua y otros mas de menor importancia, que la desobedien-
cia social cruza a todas las clases e intereses sociales.
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Una accion violenta en un escenario no preparado

Si, como hemos sostenido, la extraordinaria relacion existente entre los
paises centroamericanos desde la colonia, acentuada hoy dia por el des-
pliegue de una estrategia de contrainsurgencia que no s limita a los pai-
ses en que hay enfrentamientos bélicos, contextualiza, directa o indirec-
tamente, y en diferente grado, las diferentes manifestaciones de desobe-
diencia social que ocurren en nuestros paises, no podriamos dejar de lado
lo que sucede en Honduras, particularmente por su papel concientemen-
te asumido en la estrategia contrainsurgente antes mencionada. No s de
extrafiar, entonces, que el violento ataque contra el consulado norteame-
ricano, ocurrido en dias recientes, Ipor sectores Fopulares de la ciudad de
Tequcigalpa, tuviera razones mas alla de la simple protesta por la extradi-
cion inconsulta de un renombrado narcotraficante por la policia de Esta-
dos Unidos. En el fondo de esta dréstica accion estd una inconformidad
profunda con el papel que se ha obligado jugar al pais, aprovechando su
debilidad Ipoh’ticay econgmica.

Este Gltimo caso resefiado nos permitira Plantear, acontinuacion, al(%u-
nas reflexiones sobre la desobediencia social en Centroamérica y as rela-
ciones claves que se tejen en torno a ella. Comencemos con estos Gltimos.

Planteamos la hipdtesis de que el conjunto de paises
centroamericanos vive, desde 1979, una situacién con muchos
rasgos comunes y determinaciones mutuas de distinto grado que
permiten caracterizar un periodo politico regional

Tenemos claro que cuando hablamos de la existencia de un periodo poli-
tico, lo hacemos en referencia a una formacion social dada, con una forma
de Estado determinada, y una estructura y un proceso de lucha de clases
especificos a ella

Por eso es que parecera raro hablar de un periodo politico para un
conjunto de paises, por muchos rasgos comunes que tengan entre si. Que-
remos, sin embargo, hipotéticamente, con fines analiticos, plantear que,
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con el triunfo de la Revolucion Popular Sandinista, el 19 de julio de
1979, se abri un perodo politico regional en Centroamérica que con-
textualiza mucho de los draméticos acontecimientos vividos en los paises
de la region, y que esta caracterizacion se basa en la importancia de los
factores geopoliticos y en la existencia de una voluntad y acciones con-
trarrevolucionarias visualizadas para Centroameérica en su conjunto.

Esta idea —ho podemos desarrollar en esta exposicion lo que contex-
tualiza, como hemos sostenido, las manifestaciones de desobediencia
social ocurridas en los distintos paises de una parte del mundo- paso de
ser casi totalmente desconocida, a ser noticia, Sujeto de variados analisis y
objeto de maltiples intervenciones, las mas fuertes, lamentablemente, en
contra de los intereses de los sectores populares.



Tercera parte:
Los contextos nacionales



10 La ciudad y la nacion,
la organizacion barrial y el Estado:
los dilemas de la urbanizacion en
Costa Rica a principios de los afos
noventa

Costa Rica:
la urbanizacién antes y después de la crisis

n América Latina, Costa Rica se destaca como un pais de estabi-
lidad econdmica y social, a la que se une un régimen politico
?rofundamente democratico; su excepcionalidad descansa en la
orma como Se estructurd la sociedad desde la época colonial y en las
acciones de un Estado de bienestar cuyo peso ha sido decisivo desde
mediados del siglo XX.
No es de extrafiar, entonces, que cuando la crisis de finales de los
afios setenta e inicios de los ochenta golped al pais, existia un impor-
tante desarrollo social que le permitio resistir sus efectos de mejor
forma que al resto de paises de la cuenca del Caribe. Paraddjicamente,
este desarrollo acumulado podria ser un obstaculo para la necesaria re-
conversion de la economia costarricense. Hay, no obstante, una clara
conciencia de ello y el principal desafio que se presenta es efectuar las
transformaciones en su aparato productivo sin destruir el nivel de equi-
dad social alcanzado y sin afectar la capacidad adquirida por su fuerza
de trasz'o, es decir, sin socavar las bases constitutivas de su democracia,
dentro de una estrategia de desarrollo sostenible en un territorio cuyos
recursos naturales han sido sensiblemente deteriorados durante las dos
(lltimas décadas.
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Cuando observamos el proceso de urbanizacion se destaca también su
extraordinaria continuidad y la gradualidad de los cambios, no encon-
trandose aln a inicios de los afios noventa transformaciones drésticas en
el sistema urbano que se consolidara a principios del siglo, caracterizado
por la primacia de la capital —San Jose-; la concentracion de la mayoria
del resto de la poblacién urbana en cinco ciudades situadas en el Valle
Central (Cuadro No. 1), lo que da un sello particular a la cuestion de la
primacia urbana; y la similitud de las funciones economicas de estas ciu-
dades intermedias, derivada de su papel en la economia agroexportadora,
primero, y en la industria sustitutiva de importaciones, después.

Esta continuidad comenzo, sin embargo, a mostrar indicios de agota-
miento, que se expresan en los cambios en el proceso de urbanizacion a
partir de los afios ochenta. )

A nivel poblacional, observamos la rapida expansion del Area Metro-
politana (AMSJ) y el inicio de la configuracion de una Region Metro-
politana que incluiria a cuatro de las seis principales ciudades del Fais
(Carvajal y Vargas 1988a). Este proceso ocurre mientras disminuye el flujo
migratorio hacia el Valle Central caracteristico de las décadas cincuenta,
sesenta y setenta (MIDEPLAN 1986). La primacia urbana de San José,
aunque disminuye durante la década, mantiene un nivel importante,
pasando de 6,0 en 1984 a 4,5 en 1990 (Lungo et al. 1992).

Cuadro No. 1 Poblacién de las principales ciudades (en miles)

1950 1963 1973 1984 1990

AMSJ (@ 190 320 540 720 861
Alajuela (b) 14 20 34 43 65
Heredia (b) 12 19 26 4 56
Cartago (b) 13 18 35 34 61
Puntarenas 14 20 26 28 56
Limén 1 U 19 30 34 66

3) AMSJ: Area Metropolitana de San José
b) Situadas en el Valle Central
Fuente: Direccion General de Estadisticas y Censos.
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La evolucion de la economia urbana del AMSJ muestra una doble carac-
teristica: por un lado, la recuperacion al final de los afios ochenta de los
niveles de produccion y empleo existentes antes de la crisis, mientras
disminuyen los salarios e ingresos y se mantiene estable el sector infor-
mal y el peso del empleo J)l]blico; por otro, se inicia, a mediados de Ia
década, la transformacion de la economia de la ciudad, construida sobre
el modelo de sustitucion de importaciones y una fuerte %articipacién
estatal, hacia una economia orientada a las exportaciones, basada en las
zonas francas, la maquila y el desarrollo del sector servicios, a los que s
suma el turismo.

La informalidad se estimaba en 22% del empleo del AMSJ, excluyen-
do el servicio doméstico. Su estructura interna también era muy estable y
pareceria que la logica dominante era la acumulacion y no la subsistencia
(Trejos 1991). Recordemos que la sociedad y la economia costarricenses
estan altamente reguladas y que es un pais donde historicamente la peque-
fia empresa ha sido importante.

El crecimiento poblacional y el inicio de cambios en la economia ur-
bana provocaron una rapida expansion del territorio ocupado por el
AMSJ. Interesa ver si ella modificd un patrén de asentamiento caracteri-
zado, antes de 1980, por una fuerte imbricacion de las distintas clases
sociales en el espacio urbano metropolitano, lo que hacia dificil hablar de
la existencia de una segregacion espacial notable. Al iniciarse los afios
ochenta, esta integracion social en la ciudad comenz0 a alterarse. Apare-
ci rapidamente una serie de asentamientos Frecarios ilegales repartidos
en toda el AMSJ, acompaiiados con el desarrollo de un importante movi-
miento reivindicativo urbano (Molina 1990).

Con igual rapidez reacciond el Estado y a partir de 1986 se impulso
un vigoroso programa habitacional que revirtio el proceso anterior. Sin
embargo, la pobreza urbana creciente, unida a lo anterior, indica que el
tradicional gatrén de ocupacion espacial se ha ido modificando y comien-
za aser visible la segregacion, asumiendo la forma de “bolsones” de pobre-
za repartidos por toda el AMSJ.
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Las transformaciones ocurridas durante los afios ochenta estan en la base
de la configuracion de una nueva estructura social urbana, donde el incre-
mento de la pobreza, aunque no paralelamente a la informalidad, es su
rasgo fundamental. En sintesis, estamos ante el inicio de una transforma-
cion en el sistema urbano y en la vida de las ciudades costarricenses que
marca el fin del patron de urbanizacion prevaleciente desde hace mas de
40 afios, abriéndose profundas interrogantes sobre su incidencia en el
desarrollo del pais y planteando retos alrededor del tradicional papel del
Estado en la gestion del AMSJ (Lungo et al. 1992).

La investigacion y la encuesta

La fase anterior de este estudio permitio observar una serie de tendencias
que podrian convertirse en obstaculos dificiles de salvar para construir un
nuevo patron de urbanizacion que mantenga los tradicionales rasgios de
equidad y democracia que han caracterizado a Costa Rica. Entre ellos se
encuentran, primero, la continuada concentracion de la poblacion, las ac-
tividades economicas y el poder politico en el Valle Central; y segundo,
las dificultades enfrentadas en la Promocién de actividades economicas
urbanas que posibiliten, a la vez, fa insercion en el nuevo orden econo-
mico mundial y combatan la creciente pobreza urbana. Estos obstaculos
contribuyen, ademas, a acentuar la segregacién espacial que se ha inicia-
do en el AMSJ,y a un mayor deterioro del medio ambiente.

La identificacion de estos obstaculos en formacion orientd la segun-
da fase de esta investigacion, cuyos componentes fugron: primero, el estu-
dio del i)roceso de urbanizacion de Puntarenas, ciudad portuaria situada
fuera del Valle Central, para tratar de observar las posibilidades de equili-
brar el sistema urbano ante la concentracion en este valle. Especialmente
interesaba ver la factibilidad del desarrollo de zonas francas fuera de él y
su papel en la dinamizacion de areas urbanas econdmicamente deprimi-
das, como es el caso de Puntarenas (PREALC 1990a). Se analizaron asi
los principales proyectos de desarrollo impulsados por el Estado, en eje-
cucion y programados para los afios proximos, y e hicieron una serie de
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entrevistas en profundidad a dirigentes del sector publico y privado, para
conocer sus opiniones sobre la zona franca recién creada en la ciudad y su
papel en el desarrollo futuro de la ciudad.

El sequndo componente fue el estudio de un conjunto de microem-
presas situacas en el AMSJ, especificamente en los barrios populares del
centro de la ciudad de San José, dedicadas a la produccion artesanal de
calzado. Aunque la rama escogida para analizar la evolucion de las micro-
empresas No pareceria tener un futuro promisorio por las razones que se
expondran mas adelante, su analisis permitio observar en detalle algunos
rasgos comunes del mundo micro y pequeiio empresarial urbano de
Costa Rica.

El tercer componente, el més importante y que consideramos clave
para el disefio de Tuturas politicas de desarrollo de la ciudad, tratd de cap-
tar cudles son las percepciones que en torno a los problemas urbanos, su
solucion y el gobierno de la ciudad dejaron los afios de crisis de la déca-
da pasada. Cuestion generalmente no abordada, quizas por la dificultad
que presenta su analisis, ella fue explorada a través de la encuesta a 400
jefes de hogar en cuatro barrios de la ciudad. Se buscaba aqui detectar
cuales elementos subjetivos podrian constituirse en obstaculos para el im-
pulso de politicas y programas de desarrollo, y cuéles de ellos podrian ser
elementos importantes para potenciarlos. La descripcion de la muestra es
el objetivo del apartado Siguiente.

La encuesta estaba estructurada alrededor de cuatro asi)ectos: la es-
tructura, orié;en, nivel ocupacional e ingresos del %rupo familiar; el estado
de la vivienda, su equipamiento y los servicios urbanos existentes; la per-
cepcion de la situacion econdmica de la familia, de la pobreza y de la se-
gregacion socioespacial en la ciudad; y la opinion sobre el papel de las au-
toridades municipales y la participacion politica y social a nivel barrial.

Dado el alto nivel de informacion existente sobre el AMSJ, especial-
mente en torno a los dos primeros aspectos, se decidio preseleccionar la
muestra original, compuesta por 100 casos para cada uno de los tres ha-
ITios escogidos, encuestando a 150 jefes de hogar asalariados y 150 jefes
de hogar trabajadores por cuenta propia. Los restantes 100 casos, realiza-
dos en un cuarto barrio, fueron escogidos al azar. Esta decision se baso en 211
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el hecho de que para el AMSJ los niveles de empleo (formal e informay,
son suficientemente conocidos y que, mas que realizar otra medicion de
los mismos, era més (til tener una proporcién importante de jefes de
hogar que fueran trabajadores por cuenta propia, pues queriamos obser-
var con mayor detalle el acceso de ellos a los servicios de seguridad social
y educacion, sobre lo que informaciones recientes sefialaban una tenden-
cia al deterioro 0 al menos a una modificacion en el nivel de su cobertu-
ra. Adicionalmente, esto nos permitiria obtener una muestra amplia del
tipo de actividades a las que se dedican los trabajadores por cuenta pro-
pia en los barrios estudiados. Hay que recordar que la economia urbana
del AMS) esté altamente formalizada.

Los barrios fueron seleccionados con el criterio de captar la diversi-
dad existente en el mundo popular urbano de la manera mas amglia posi-
ble. Asi, se consideraron los aspectos siguientes: el origen del barrio, la
clase social predominante, su antigiiedad y ubicacion en los diferentes
momentos de expansion de la trama urbana, la situacion fisica de las
viviendas y la infraestructura, y el nivel de intervencion del Estado. El
Cuadro No. 2 resume estos aspectos.

En Paso Ancho habitan, ante todo, familias de clase media-baja, pero
existen muchas familias de ingresos medios algunas de ingresos medio-
altos. Se trata de un barrio con varias décadas de existencia, fuerte con-
solidacion y buen estado fisico, ubicado en una de las primeras zonas de
expansion de la ciudad en los afios cincuenta, en el sector sur. ES una
urbanizacion construida por particulares, donde la intervencion del Esta-
do se ha limitado a la dotacion de infragstructura.

El barrio Cuba esta habitado por familias de clase baja, integradas,
muchas de ellas, f)or artesanos tradicionales, es un barrio central tradicio-
nal que data de fas primeras decadas de este siglo y que esta en un claro
proceso de deterioro fisico. Al i?ual que el anterior, al ser una urbaniza-
cion particular, el Estado se ha limitado también a la construccion de la
infragstructura.
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Cuadro No. 2 Los barrios y sus caracteristicas

Barrio Origen Clase  Antigliedad Situacion  Nivel de
social pre- y ubicacion  fisica interven-
dominante en la trama cion del

Estado
urbaniza- afios 50
Paso Ancho cion parti- media/baja Sur huena minimo
cular
Barrio  urbaniza: , afios 20 _ .
Cuba  cion parti-  haja Centto/Sur deteriorada ~ minimo
cular
15 de urbaniza- afios 70
Septiembre cion estatal media/baja  Sur/Oeste buena alto

San Pedro  invasion baja afios 0 enmejora  medio

de Pavas Oeste
Fuente: Trabajo de campo.

La colonia 15 de Septiembre es también un barrio habitado predo-
minantemente por familias de clase baja, pero con un buen porcentaje de
asalariados formales, muchos de ellos empleados pblicos. De edificacion
mas reciente, en los afios setenta, y por consiguiente en buen estado fisi-
co, fue construido totalmente por el Estado y se ubica en otra zona de
expansion de la ciudad, al suroriente, que alberga la mayor concentracion
de barrios populares de la ciudad.

Finalmente, San Pedro de Pavas, que a diferencia de los tres primeros
—gue se encuentran en la zona sur aledafia al 4rea central de la ciudad—se
ubica en una zona relativamente alejada de esta en la direccion oeste (ver
Mapa No. 1), es un barrio de invasion surgido en los afios ochenta, con
viviendas orlgmalmente precarias que han sido sustituidas paulatinamen-
te por viviendas minimas construidas por el Estado. Su composicion social
es predominantemente de familias de muy bajos ingresos, y puede ser
catalogado como un barrio en proceso de consolidacion y mejora paula-
tina de sus condiciones fisicas.
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La importancia de este Ultimo barrio para la investigacion se basa en
(ue permite observar, Simultaneamente, las formas espontaneas de solu-
cion del problema de la carencia de vivienda y servicios urbanos por parte
de los sectores populares, y las modalidades de intervencion impulsadas
por el Estado costarricense durante los afios de la crisis para combatir la
pobreza urbana (Valverde 1990).

Situacién de los grupos sociales estudiados

Como era previsible dada la seleccion de los barrios, encontramos una
poblacion semejante en muchos aspectos: un bajo nivel de escolaridad
que muestra que, en promedio, Unicamente se ha cursado la escuela pri-
maria; un nimero de hijos bastante similar; el predominio de la religion
catolica; las viviendas son habitadas, en la mayoria de los casos, por la
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familia nuclear; etc. Las caracterfsticas de la poblacion estudiada aparecen
sintetizadas en el Cuadro No. 3.

Cuadro No. 3 Caracteristicas de la poblacion estudiada

Dimension Barrio  Paso 15de  SanPedro Total
Cuba Ancho Septiembre de Pavas

Hombres (%) 694 629 573 733 655
Edad promedio de los 42 44 45 37 42
entrevistados
Casados (%) 612 705 56,3 614 630
Afios de educacion 6 r'.7 5 6 59
(promedio)
Graduados universitarios 1,0 38 1,0 00 15
(%)
Nimero promedio de 3 3,5 39 3,2 3,4
hijos
Catdlicos (%) 4 190 59,4 693 706
Nacidos en la capital (%) 54,6 57,3 33,0 55,6 495
%%ienda en propiedad 541 66,6 823 93,1 748
Promedio de habitantes 43 42 48 4.4
de la vivienda ademas del
entrevistado

Ingreso familiar prome- 198 317 161 158 208

dio mensual (en dolares)
Fuente: Encuesta realizada.

Las caracteristicas sociodemogréficas muestran otros rasgos comunes:
predominio del sexo masculino entre los jefes de hogar, porcentajes rela-
tivamente semejantes de parejas casadas, y un nimero promedio casi igual
de personas habitando en las viviendas.

Hay otras dimensiones donde, sin embargo, se observan diferencias,
derivadas de las caracteristicas de cada barrio. 215
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Un dato que resalta rapidamente en el cuadro es la baja proporcion
de los nacidos en la capital que habitan el asentamiento San Pedro de
Pavas: 33%. La explicacion podria estar en que es el dnico barrio cuyo
origen es una invasion, y en los é).rocesos migratorios que ocurrieron en
los ‘afios previos a su creacion. Sin embargo, no se conto con informa-
cion para intentar una explicacion valida. La fase anterior de esta inves-
tigacion mostro la insuficiencia de estudios sobre la migracion interna a
este nivel de detalle.

Aunque en los otros tres barrios solo alrededor de la mitad nacié en
|a capital, si se agregan los que provienen delValle Central, la cifra se eleva
al 72,7%, por lo que menos de la tercera parte esta constituida por inmi-
grantes de otras regiones del pais. Es interesante destacar que de ellos

3% son extranjeros (principalmente de Nicaraguay EI Salvador), lo que
refleja el caracter de receptor de miFrantes del pais; esto se refuerza con
el hecho de que casi dos tercios de los entrevistados no tengan parientes
viviendo en el extranjero.

Se encuentra poca movilidad espacial al observar la historia domicilia-
ria, lo que guarda relacion con la estabilidad generalizada de la sociedad
costarricense y con la alta proi)orcién de viviendas en propiedad existente:
74,8%. Se trata, casi en su totalidad, de viviendas unifamiliares que, aungue
la maYoria es de condicion humilde, no se hallan en estado de precariedad
notable, salvo algunas excepeiones. La mayor parte consta de cuatro habita-
ciones, y en los cuatro barrios existe un nivel de equipamiento y prestacion
de servicios urbanos de relativamente buen nivel y cobertura total.

También en San Pedro de Pavas vamos a encontrar el mayor nimero
de viviendas en propiedad: 93,1%, debido a la fuerte intervencion del Es-
tado para regularizar los tugurios surgidos a finales de los afios setenta y
durante la decada siguiente, generalmente a través de invasiones. En este
aspecto, el asentamiento construido directamente por el gobierno, el lla-
mado 15 de Septiembre, muestra una alta proporcion de viviendas en
propiedad: 82,3%. Mientras el barrio de mayor antigiiedad y en visible
proceso de deterioro, (barrio Cuba), cuya ubicacion es la mas cercana al
area central, presenta solo un poco més de la mitad de las viviendas en

216 esta situacion legal.
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La ausencia de una intervencion directa del Estado en este antiguo
barrio y el cambio de su poblacion, por el proceso de deterioro, podrian
explicar el alto porcentaje de viviendas en alquiler: 39,8%, casi el doble del
porcenteye del conjunto de barrios analizados, (1ue llega al 21%.

Las diferencias en el nivel educativo segun los barrios ameritan tam-
bién algunos comentarios. Aunque €s una proporcion minima, el nimero
de %ra uados universitarios en Paso Ancho coincide con el nivel de ingre-
so familiar promedio més elevado, lo que se exPIicaria por ser este un
barrio habitado por una importante cantidad de tamilias de ingresos me-
dios. Por el contrario, en San Pedro de Pavas, asentamiento originado por
una invasion, no e encuentra ningtin universitario graduado entre los
entrevistados y muestra el menor nivel de ingreso familiar promedio.
Algunos aspectos de las dimensiones educativa y laboral aparecen en el
Cuadro No. 4.

Cuadro No, 4 Trahajadores por cuenta propia y asalariados formales
por educacion, trabajo ocasional y segundo empieo

i Trabajo.  Sequndo

Educacion oca%%al er%pleo

Primaria  Secundaria Se%upnda%ria No S No §i

Cuenta 70 3 - 60 47 B B
propia 534 484 - 508 495 508 50,0
Slagado g o 2 o
Total 131 64 118 95 193 30
639 312 49 554 446 865 135

%ﬂ cuadrado p<0,004 p<0,842  p<0,936
\"de Cramer 022 001 0,005

La estabilidad del Bais, la cobertura de las politicas sociales urbanas (Lungo
et al. 1992), y los bajos niveles de desempleo explicarian, en buena medi-
da, el hecho de que solo la mitad tiene un segundo empleo o realiza tra-
bajos ocasionales. Los que tienen otros trabajos se dedican a actividades
muy diversas, y ocurre lo mismo con los que realizan trabajos ocasionales.
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Con respecto a lo anterior, y con base en otra investigacion, hay una
cuestion que queremos plantear con carécter de hipotesis: a pesar de la es-
tabilidad encontrada, se comienza a observar un incremento en la preca-
riedad laboral que va més alla del deterioro de los salarios y que se extien-
de a otras dimensiones del trabajo mismo, hecho que debe ser estudiado
por el obstaculo que podria constituir para el desarrollo de las nuevas mo-
dalidades productivas que se piensa impulsar en el pais.

En sintesis, la situacion de los grupos sociales estudiados permite acer-
carse a facetas Ipoco conocidas del mundo popular urbano de San Jose,
especialmente [as limitaciones del nivel educativo, la estabilidad espacial,
el poco peso del segundo trabay’o }/ el trabajo ocasional, y el debilitamien-
to durante los Gltimos afios de la sequridad social. Estas caracteristicas
incidiran en el papel de las politicas sociales, la percepcion de sus proble-
mas y los de la ciudad, y las vias para la superacion ae estos.

La ciudad, la nacién
y la percepcion popular de la realidad urbana

El andlisis de la percepcion de los sectores sociales populares del AMSJ
sobre la crisis de los afios ochenta, y las valoraciones que ellos tienen
sobre el impacto de esta en sus condiciones de vida, en los problemas,
en las posibles soluciones y en el gobierno de la ciudad, requiere sefa-
lar, aunque sea a nivel general, los rasgos principales del sistema politico
costarricense.

Costa Rica es el pais més democratico de Centroamérica, pero a la
vez tiene el Estado mas centralizado de la region, proceso acentuado con
la modernizacién del aparato gubernamental en 1948; se caracteriza, ade-
més, por el peso de la figura presidencial en todos los aspectos de la vida
nacional (Trejos y Pérez 1990). En el caso particular del AMSJ, presencia-
mos la combinacion de una atomizacion del gobierno local con un alto
nivel de centralizacion estatal.

En efecto, con el acelerado crecimiento poblacional a partir de 1950,
la ciudad de SanJosé dejo de ser solo el cantdn central del mismo nom-
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bre, y se transformo en un conglomerado de municipios, que actualmen-
te forman el AMSJ. Esta Situacion no parecié preocupar a las autoridades
de los gobiernos locales, gue fueron gradualmente absorbidos y que se
limitaban a la prestacion de servicios urbanos poco estratégicos, por lo
que los problemas metropolitanos eran incumbencia del gobierno cen-
tral, a través de distintos ministerios e instituciones autnomas, generan-
dose una disociacion entre las autoridades encar?adas del gobierno de la
ciudad y los responsables de la prestacion de los principales servicios
(Moreno Sanchez 1993).

Solo hay dos problemas de escala metropolitana que, en distintos mo-
mentos, han creado fricciones entre los gobiernos municipales y el go-
bierno central, obligando a estos a buscar acuerdos, aunque no se han re-
suelto adn: las inundaciones periodicas de algunas zonas del AMSJ y el
manejo de los desechos solidos %ungo (Y Pérez 1991a).

Salo anterior agregamos el hecho de que no hay eleccion directa del
responsable de la ciudad (el alcalde o el prefecto de otros lugares), lo que
refuerza el centralismo al sobredimensionar la figura presidencial, pode-
mos entender los resultados de la encuesta referigos a los problemas y al
gohierno de la ciudad.

El andlisis de la percepcion de los sectores sociales populares sobre la
realidad urbana del KMSJ se ha agrupado alrededor de cuatro aspectos: 1)
la valoracion sobre la evolucion de las condiciones de vida, de la pobreza,
y Sus causas; 2) la percepcion sobre los cambios en la segregacion de las
clases sociales en la ciudad; 3) Ia vision de la relacion entre el barrio, la ciu-
dad y el pais, y el pa?el de sus autoridades politicas; y 4) la actitud hacia
la participacion social y politica.
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Sobre el primer aspecto, el estudio permite vincular la situacion econé-
mica de los entrevistados, y la conformidad o no con ella, con las razones
explicativas de la pobreza.

La pregunta referida al grado de conformidad con las condiciones de
vida actuales en la ciudad, ante la cual la respuesta negativa fue ampliamen-
te mayoritaria (75,9%), y la pregunta sobre la razén de por qué los pobres
son mas pobres, donde las respuestas negativa y positiva respecto a las
oportunidades de trabajo se equilibran (41,8% la primera'y 40% la segun-
da) indican que los entrevistados piensan que la oportunidad de obtener
un trabajo no implica, necesariamente, tener mejores condiciones de vida.

Existe, en general, una fuerte inconformidad con la situacion econo-
mica de la familia, en relacion ala existente hace diez afios, salvo entre los
patrones, como lo muestra el Cuadro No. 5.

El mayor desacuerdo con las condiciones de vida no parece estar re-
lacionado con la accesibilidad y calidad de los servicios urbanos. En el
AMSJ, el acceso al servicio domiciliario de energia y agua es practica-
mente total y el servicio telefonico es uno de los mejores de America La-
tina, mientras el servicio de transporte publico es relativamente eficiente
y, Como mostrd la encuesta, la mayoria de los entrevistados sefialo que
este servicio estd mejor que hace diez afios. Unicamente el servicio de
recoleccion de basura tiene un nivel menor al resto y ha provocado
numerosas protestas.

Podria plantearse que esta inconformidad se vincula con el deterioro
de la capacidad adquisitiva de los sectores populares y con la creciente
precarizacion de las condiciones de trabajo a que nos refiriéramos antes
(Tardanico y Lungo 1993, Lungo y GOmez 1994), especialmente en cier-
tos sectores del empleo formal privado y del empleo publico.

Una razon adicional de la inconformidad, que se reveld en los resul-
tados de la encuesta y es ampliamente debatida a nivel publico, es la cre-
ciente inseguridad ciudadana, derivada del desfase entre el crecimiento de
la ciudad y la cobertura y estructura de las fuerzas de la policia encarga-
das de la vigilancia del territorio metropolitano.



Cuadro No. 5 Cambios en la situacion economica de la familia por ocupacion, edad y sexo (%)

Situacién Ocupacion A o Ef(?%o v Sexo
familiar , uenta 0 gnor 4u- ds ;

Patron  Formal  Informal oropia trabaja  de 40 de 60 Mujer Hombre Total
Mejor 5,0 400 31,6 63 21 396 336 295 292 397 363
lgual 20,0 16,4 132 20,4 05 174 178 91 115 160 164
Peor 240 436 55,3 34 614 430 486 614 533 443 474
Total 50 110 38 110 86 207 146 4 131 262

100 100 100 100 100 100 e 100 %= 100
Chi cuadrado: p<0,00037
V de Cramer 0,18 ns* ns*

* No significante

uoloeU B A pepnid €] X
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El detalle de las respuestas sobre las causas de la pobreza muestra que las
que estan asociadas a problemas estructurales de indole economica cons-
tituyen una importante proporcién: los bajos salarios, casi 17%; la explo-
tacion por los més ricos, casi 15%; la falta de empleo, més de 11%; aun-
que la respuesta ma>(or atribuye la pobreza a los vicios, mas de 27%.

Las razones explicativas de la pobreza, si s analizan se?un el nivel
educativo de los entrevistados, indican que, en todos los niveles de esco-
laridad, las causas estructurales tienen un poco menos de peso que las ra-
zones que podrian atribuirse a conductas Individuales. La opinion contra-
ria predomina ligeramente entre los de menor edad y entre las mujeres,
teniendo esto Gltimo, quizés, relacion con la alta tasa de participacion fe-
menina en el mundo gel trabajo formal urbano costarricense FTardanico
1992 y Lavell et al. 1986). En cuanto a las opiniones por categoria ocu-
Facional, las causas estructurales tienen mayor importancia entre los asa-
ariados informales y los que no trabag')an que entre los patronosr los tra-
bajadores por cuenta propia. Sin embargo, como lo muestra el Cuadro
No. 6, estas variables no son totalmente significativas.

Los datos sugieren la necesidad de explorar a quiénes Fudiera atribuirse
|a culpa de la pobreza, ya que esto puede repercutir en las actitudes hacia
la participacion social y politica.



Cuadro No. 6 Razones de la pobreza por sexo, edad, educacion y ocupacion (%)

Sexo Edad

azones
deFfa pobreza

NgaEre 50w

38 448 455
MO 463 367 413 %5 386
WU 75 15 199 168 159
ot @ W 1
G bt i

* No significante

uJ

Educacion

430 se6 385 468
402 3B/6 /S5 340
167 218 231 191

Bl 4 16

p<0,83422

39,1
40,9
20,0

ith

Ocupacién
uanta
342 455 395 363
447 366 453 164
21,1 79 151 474

13080 %8 POGO 100

0<0,86647

Mujer Hombre -40 40-60 +60 “ﬁﬁ'ﬂ?.s SIS, seblig. Patron Formal Informal Cpropla tra %jaTotaIes

ugIoeU ] A pepnid €] X
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2

Hasta finales de los afios setenta predominaba, en el AMSJ, una integra-
cion espacial caracterizada por la existencia de viviendas de familias de
bajos ingresos en medio de grupos de viviendas de sectores de medios
y altos ingresos; y en menor medida a la inversa, sin que se constituye-
ran los “bolsones” antes mencionados. Este fenomeno, que comienza a
desarrollarse con fuerza a partir de la década de los ochenta, especial-
mente por el proceso de toma de tierras, podria explicar las af)reciacio-
nes recogidas en la encuesta de que, al finalizar esta década, los pobres
y los ricos vivian mas separados que antes (MIVAH-PNUD y
CNUAH-FINNIDA 1990).

. En general podemos afirmar que la poblacion muestra una percep-
clon acertada de cuéles son los barrios donde viven los sectores sociales
de mayores ingresos y aquellos donde habitan los pobres; y la mayor parte,
alrededor del 70%, cree 3ue en la actualidad los ricos y¥os pobres viven
mas separados que hace diez afios, imagen que tiende a reforzarse por el
sur%imiento de “bolsones” de pobreza ?Lun 0 et al. 1992).

ara obtener una percepcion diferenciada de la segregiacién espacial,
el Cuadro No.7 recoge las opiniones segun la ocupacion, el estatus migra-
torio y el tipo de tenencia de la vivienda.

Claramente, la mayoria de los entrevistados, cualquiera sea su ocupa-
cion, estatus migratorio o tipo de tenencia de la vivienda, opind que las
distintas clases sociales en SanJosé hoy viven més separadas. Esta opinion
es especialmente fuerte entre los que nacieron en ciudades de menos de
cinco mil habitantes, lo que podria estar vinculado a su origen campesi-
no. Nuevamente, las variables no muestran mayor nivel de significacion,
pero lo importante de esta informacion es que permite captar la percep-
cion de que la histérica igualdad y la poca Segregacion socioespacial, que
caracterizaban al pais y al AMSJ hasta los afios setenta, han comenzado a
romgerse, planteando un serio desafio al desarrollo urbano futuro.

in embargo, 72,9% se mostr6 contento de vivir en subarrio. El im-
portante peso de las viviendas en propiedad y la poca movilidad espacial
de las familias estudiacas sugiere la existencia de un fuerte sentido de per-
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tenencia, cuestion qlue es comn a los harrios populares en general en ¢l
pais. Esto parece valido incluso para el barrio menos homogeéneo social-
mente, Paso Ancho, donde se encuentra, ademds, un importante nivel de
organizacion barrial.

Cuando se observa la autoidentificacion de clase seFL]n la ocupacion,
salta a la vista el FOCO porcentaje que se considera de clase media, el cual
es minimo en el caso de los asalariados informales. Esto cuestiona una
extendida opinion prevaleciente en Costa Rica que afirma que la mayo-
ria de la poblacion se considera de clase media, y ﬂue Quizas guarda rela-
cion con el empobrecimiento observado a partir de inicios de la década
de los ochenta. La autoidentificacion como clase trabajadora gira alrede-
dor de la mitad, salvo para los patrones, que se ubican alli en clara mayo-
ria. Précticamente, los asalariados informales se reparten en partes iguaYes,
entre los que se identifican como clase trabajadora y clase pobre.

~Cuando se relaciona la autoidentificacion de clase con el caracter
migratorio y con el tipo de tenencia de la vivienda, se encuentra una
tendencia similar a considerarse, la mayoria, como clase trabajadora
(Cuadro No. 8).

Si s observa la autoidentificacion de clase para cada uno de los
barrios, las opiniones coinciden bastante con las descripciones que se hi-
cieron sobre cada uno de ellos, lo que tiende a validar la seleccion hecha
de los mismos como representativos de diversos tipos dentro del universo
popular,r no como una muestra de barrios al azar (Cuadro No. 9).

¢Cual es la utilidad que tiene este tipo de informacion? Si ella se ins-
cribe en el contexto politico g en el proceso de urbanizacion del pais, el
hecho de reconocer un empobrecimiento urbano creciente puede, por el
peso del Estado costarricense en la formulacion y ejecucion de las politi-
cas sociales en los Ultimos cincuenta afios, incidir en las politicas de desa-
rrollo urbano futuro. Tal parece ser el caso del programa de las 80 mil
viviendas lanzado antes de que Oscar Arias asumiera la presidencia en
1986 %Lungo y Piedra 1991) y que detuvo la proliferacion de las invasio-
nes urbanas y la conformacion de asentamientos precarios, a la vez que
impidié una mayor segregacion socioespacial, a pesar del surgimiento de
“holsones” de pobreza en el AMSJ.
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Cuadro No. 7 Polarizacién de clase por vivienda, migrante, ocupacion (%)

s%lc?gfess Vivienda Migrante Ocupacidn
Propia Alquil. Otra San 5.000 s Extranjeros Patrén Formal Informal Cuenta No. Total
deund!aad pa 4 20 A Mo J pFo&a trabaja otals

MeSiades 266 213 245 309 203 188 219 255 266 243 286 188 253
"
Shdrads 734 788 755 691 788 813 781 745 734 57 714 812 74T

Tota mom oMot H H O HOoH M OB w
Chicuadrado: n.s* n.s* n.s*
de cramer ns ns ns

* No significante

sapepnio sapuedB (] soyanbad sesfed ‘eurye] ealIwy



Cuadro No. 8 Autoidentificacion de clase por tipo de vivienda, migrante y ocupacion

Autoidenti Vivienda Migrante Ocupacion
ficacion Propia Alquilada Otra San 5.000 Merelos Extranjeros Patron Formal Informal Cuanta No  Totales
José 10.000 5 oo propia trabaja

Clase media 133 6,1 41 117 92 176 121 140 120 27 16 94 107
Clase trabajadora 36,7 61,0 49,0 60,7 538 64,7 485 720 556 514 563 518 566
Clase pobre 300 328 469 2716 370 176 39,4 140 324 459 321 388 327

Total 263 82 49 163 13 1 3 112 50 3 108 85

100 100 100 100 100 100 100 100 200 200 100 100 100
hi : S >0,7
Phge o B AT

* No significante

ugioeu el A pepnio €] 'y
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Cuadro No. 9 Autoidentificacion de clase por barrio

Paso Barrio 15 de SanPedro
Ancho Cuba  Septiembre  de Pavas
: 16 12 8 6
Clase media 54 124 3 62
Clase trabajadora 62 % o7 4
59,6 57,7 59,4 495
26 29 A 43
Clase pobre 2,0 29 33 143
104 97 96 97
Total 26,4 246 244 246

Chi cuadrado sigz.: n<0,060
V de cramer: 0,1

3.

La encuesta también recogid opiniones sobre los cambios en la ciudad y
sus responsables. Aqui volvemos a encontrar el peso del gobiemno central
y especialmente de la figura presidencial; por consiguiente, de fenmenos
asociados al pais en general y no estrictamente a la ciudad.

Asi, a la pregunta sobre quién era la méxima autoridad de San José,
78% dio una respuesta equivocada y 80% contestd erréneamente sobre
cual era su cargo. Los resultados van mas alla del simple desconocimien-
to y reflejan el peso del presidencialismo a que nos hemos referido antes.
Mas de la mitad de los entrevistados sefiald al presidente de la repiblica
como la méxima autoridad de la ciudad. Otra importante proporcion
menciond el nombre de ministros que aparecian con frecuencia por esos
dias en los medios de prensa respondiendo a problemas importantes de
nivel nacional. El resto de respuestas se repartieron en una gama amplia
de personajes. Nadie menciond al gobierno municipal, ni siquiera al eje-

228 cutivo municipal, quien funge como el gerente administrativo de la mu-
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nicipalidad, es nombrado generalmente en aguda y publica polémica entre
los dos partidos tradicionales que dominan el Concejo Municipal, tiene
una importante cuota de decision y aparece con frecuencia dando decla-
raciones publicas.

Sorprende, sin embargo, que las res[)uestas a las preguntas sobre el
comportamiento del gobierno municipal tengan otro sentido. Asi, 56,5%
sostuvo que este tiene el poder y la capacidad para resolver los problemas
de la ciudad. Creemos que, frente a un gobierno local tan débil como el
de San José, muchas de las respuestas se asocian mas a la cai)acidad el
goblerno central. Esto, sin embargo, no pudo ser captado por la encugsta.

or otra parte, 39% afirma que este satisface de manera menos eficiente
las necesidades de la poblacion en relacion con la forma en que lo hacia
diez afios antes, mientras que 30% la califico como mas eficiente. (A qué
necesidades se referiran las personas entrevistadas? Esta pregunta no es
gratuita dado el poco conocimiento de la frontera que separa las atribu-
ciones del gobierno municipal de las del gobierno central,

Sobre la transformacion mas importante ocurrida en SanJosé duran-
te los Ultimos diez afios, la respuesta predominante fue el cambio de
gobierno, con 13,6%,r aunque le sié]ue la politica de vivienda, con 12,1 %,
el premio Nobel de fa Paz otorgado al presidente Arias ocupa el tercer
lugar, con 8,7%. Basta un rapido examen de la historia del pais durante los
anos ochenta para darse cuenta de que habia dos cuestiones que preocu-
paban a la mayoria de los costarricenses: los conflictos armados en Cen-
troameérica y el problema de las viviendas precarias, que dio origen a un
importante movimiento reivindicativo urbano (Molina 1990), impulsado,
como en muchos otros casos, desde el gobierno mismo. Estos cambios
fueron valorados positivamente por 62,4% de los entrevistados. Se atribu-
yeron al gobierno central (23,2%), al presidente Arias (15,8%) y, paradoji-
camente, al pueblo en general (16,6%). Estas valoraciones muestran, otra
vez, el poco papel asignado al mun|0||p|0 en la solucion de los problemas
de la ciudad, lo que marca una sensible diferencia con otros paises latino-
americanos.

Los cambios en la ciudad deseados por los entrevistados son también
de indole general. El 20% hablo de mejorar los programas sociales, casi
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15% menciond el cambio de gobierno, mas de 11% propugné por el
mejoramiento de la seguridad pablica, y casi 11% piensa que se deben
incrementar las fuentes de empleo, observandose de nuevo una difusa
percepcion de lo que si?nifica la ciudad. . . _

Es conveniente sefialar que el Estado costarricense siempre ha tenido
un papel activo en la promocion de las organizaciones de la sociedad ci-
vil, y que esto ha sido interiorizado como un hecho normal por parte de
la mayoria de la poblacion. Un buen ejemplo lo constituye la cooptacion,
por parte del gobierno, de los movimientos provivienda surgidos en los
afios iniciales de la década pasada.

Cuando se pregunto quien podria impulsar los cambios deseados, las
respuestas conducen al presidente (74%), al pueblo (14,4%), a diferentes
ministros (8%) y, en dltimo lugar (4,3%), a la municipalidad.

El panorama es claro. Al peso del centralismo y la debilidad del go-
bierno local corresponde una difusa percepcion sobre los encargados de
dirigir la ciudad y atender sus problemas, os que, por otra parte, quedan
subordinados a los problemas globales del pais. Esta realidad puede estar
relacionada también con el alto nivel de concentracion urbana en el Valle
Central, donde, como recordamos, estan asentadas, formando una aglo-
meracion urbana continua, cuatro de las seis principales ciudades del pais
(Carvajal y Vargas 1988a).

Extrana situacion donde se diluren anivel politico los limites entre la
ciudad y el pais, entre lo urbano y lo nacional; donde la percepcion de la
ciudad como un ente autonomo parece extremadamente débil, lo que
pudiera estar relacionado con el peso de la cultura campesina y el presi-
dencialismo imperante.

4,

Veamos, por Gltimo, cual es la vinculacion entre esta percepcion y la acti-
tud manifestada frente a la participacion politica.
Sobre ella, casi los dos tercios (58,9%5J SOStUVIeron que era necesario
230 organizarse y participar en politica, y solo 37,3% se opondria. Viendo en
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detalle en ?ué tipo de participacion estaban pensando, e observa que
62,6% se refiere a los comités de vecinos y solo 7,5% a los Bartidos poli-
ticos. Sin embargo, y a pesar de que hay un relativamente buen conoci-
miento de las organizaciones barriales existentes y una percepcion positi-
va levemente maKoritaria, aunque contradictoria, como se observa en el
Cuadro No. 10, hay un bajo nivel de participacion en las mismas, que
alcanza a ser solo una cuarta parte de los entrevistados.

Cuadro No. 10 Opinién sobre las organizaciones barriales por religion,
estado civil y sexo (%)

Proporcion Sexo Estado civil Religion Total
“ayudan®*  Mujer Hombre Casado Soltero Catélico Evangélico Otro

Barrio Cuba 133 279 288 125 186 300 500 137
Paso Ancho 66,7 515 590 471 614 213 545 359

15 de
Septiembre %1 400 508 311 491 312 467 263

San Pedro 464 370 40,7 35,0 343 45,0 63,6 239
Total (n) 65 102 135 32 116 27 24 100

La opinion sobre la utilidad del traba&)o de las organizaciones barriales pre-
senta algunas variaciones interesantes. Por ejemplo, en el barrio Cuba, donde
hay un proceso de deterioro acentuado, tanto los catélicos como los evangé-
licos tienen una mayoritaria opinion negativa, lo que llama la atencion, pues
en este barrio existia, en el momento de realizar la encuesta, una aguda con-
frontacion entre ambos grupos religiosos. En el resto de barrios la situacion
es un tanto diversa, desae Paso Ancho, donde la opinion de los catolicos es
positiva en su mayoria, hasta San Pedro de Pavas, donde la opinion positiva
de los evangelicos es importante. Creemos que esto esta relacionado con el
cardcter del trabajo de desarrollo comunitario de la Iglesia catolica en Costa
Rica, desigual territorialmente, débil con relacion a su trabajo con los pobres
en muchas otras ciudades de Ameérica Latina, y a su estrecha asociacion con
los gobiernos, principalmente los socialdemacratas, desde los afios cuarenta.
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El barrio Cuba es, ademés, el Unico barrio donde las mujeres que
piensan que el trabajo de las organizaciones barriales ayuda al desarrollo
de la comunidad son un ndmero menor al de los hombres que piensan lo
mismo. Lo anterior se vincula al hecho de que s el barrio més tradicio-
nal y donde hay menos intervencion del Estado. Nuevamente en el barrio
donde hay mayor desarrollo de las organizaciones comunales, Paso Ancho,
las mujeres tienen una mayor opinion positiva sobre la utilidad del traba-
JO de estas organizaciones. Lo mismo ocurre cuando los jefes de hogar no
estan acompariados, 10 que corresponde, en casi su totalidad, a mujeres.

En Costa Rica, el trabajo de desarrollo comunal urbano de las ONG
es realmente poco en relacion con otros paises del continente y, como
deciamos antes, esta estrechamente ligado al apoyo gubernamental brin-
dado a la organizacion de las comunidades urbanas.

Sobre la participacion en las organizaciones barriales se hizo un ana-
lisis multivariado, y como indica el Cuadro No. 11, la Unica variable sig-
nificativa fue la referida a los ingresos familiares, donde a mayores ingre-
s0s es mejor la opinion sobre la participacion en organizaciones de desa-
rrollo comunal o afines.

Tres cuartas partes de los entrevistados piensan que el gobierno debe
dar més apoyo a las or?anlzauones barriales, por representar verdadera-
mente los intereses de la comunidad. Aqui se presenta un elemento que
puede ser clave para las politicas de desarrollo y urbanas a impulsar en los
afios futuros. En un pais donde el peso del Estado ha sido tan importan-
te en lapromocion de las organizaciones comunales en los barrios, impo-
niendo un claro tutelaje politico que hace que las acciones de estas orga-
nizaciones harriales se mezclen con las acciones de las instituciones gu-
bernamentales, lograr la independencia del papel de las organizaciones de
base en el desarrollo econdmico y social puede constitulr un poderoso
estimulo para la descentralizacion de determinados programas sociales y
para promover actividades economicas urbanas de nuevo tipo.

Porque la participacion en las organizaciones barriales ha estado vin-
culada a los programas sociales dirigidos a la poblacién pobre urbana,
existentes desde 1970, canalizados a través del Programa de Asignaciones

232 Familiares (Lungo et al. 1992). Sobre ella queremos plantear otra hipote-
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sis: los programas sociales se conciben, en general, por los usuarios como
actividades normales y permanentes del gobiemo y no como programas
especiales de ayuda social para los pobres de la ciudad, Solo a partir de
1986, con la creacion del bono para la vivienda, se comienza a percibir el
sentido compensatorio de estos.

Cuadro No. 11 Regresion logistica: utilidad de la participacion en
organizaciones barriales con hase en predictores seleccionados

Variables independientes B Sig. Exp.(B)
Sexo -, 2387 0,3574 0,7877
Edad 0,0035 0,7088 1,0035
Educacion 0,002 0,9396 1,0032
Ingresos 0,0012 0,0184 1,0012
Ocupacion 0,652
- cuenta propia - 1787 0,6653 0,8364
- patronos -, 7691 0,1137 0,4634
- informales -, 1756 0,6683 0,8390
- no trabaja 04967 02706 1,6434
Religion 0,1215 0,7382
- catolico -,3036 0,3075 0,7382
- evangeélico 1,37120 0,1081 39433
- 0tro 0,5025 0,1918 1,6529
Constantes -, 2132 0,6368
Bondad de ajuste: 362,346

Casos estimados correctamente:  62,36%

También sobre la participacion en los programas sociales se hizo un ana-
lisis multivariado, donde los valores significativos corresponden Gnica-
mente a los desocupados, y parcialmente a la edad (los més jovenes).
Como se ha observado en un anafisis comparativo sobre la participa-
cion politica en los cinco paises estudiados (Portes e Itzigsohn 1994), qui-
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zas por el peso del Estado en el caso costarricense, aunque hay una cier-
ta opinién positiva sobre los beneficios que trae la accion de las organi-
zaciones barriales, a la hora de participar se privilegia a los partidos poli-
ticos, no solamente en los momentos electorales, sino a través del cabil-
deo constante con quienes, en Costa Rica, representan con mas fuerza los
intereses locales: los diputados a la Asamblea Legislativa.

En este caso, la peculiar forma de promover la participacion en las
organizaciones harriales no es,como sucede en regimenes autoritarios, a tra-
Vés de la apertura de espacios politicos, sino a traves de la promocion direc-
ta, por parte del gobierno central, de estas organizaciones, lo que les da, a la
Vez, Una mayor permanenciay una mayor debilidad por su poca autonomia.

Si‘la ciudad se diluye en la nacion, la organizacion barrial se mezcla
con las instituciones estatales, creando un nudo de percepciones conflic-
tivas que es necesario romper para impulsar nuevas formas de participa-
cion ciudadana en el desarrollo de la ciudad.

La microempresa del calzado:
el dificil camino hacia el desarrollo

Para una mejor comprension de la situacion de las microempresas de cal-
zado estudiadas, es necesario recordar el alto nivel de regulacion de la
economia en Costa Pica y el bajo nivel de desempleo abierto que carac-
teriza al mercado de trabajo (Tardanico y Lungo 1993).

La encuesta mostro que solo 5,5% de los entrevistados estaba desem-
pleado, tasa muy cercana al nivel existente en la ciudad al momento de su
realizacion.

Es (til, ademas, detenerse en algunas caracteristicas de los trabajadores
por cuenta propia que se desprenden de la encuesta hecha. Sus estableci-
mientos producen principalmente calzado (19,4%), ropa (15,9%) y mue-
bles ‘8,3%). Otros (11,8%) son comercios minoristas. Casi todos estos
establecimientos venden directamente al publico; 70,2%. Aunque la
encuesta no posibilita saber a qué tipo de empresas se vendia en los casos
restantes, ni los niveles de contratacion previa, no parece haber un proce-
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s0 de subcontratacion de ellos por parte de empresas grandes, salvo en los
pocos casos de maquila textil domiciliaria.

El tiempo de trabajo semanal de los trabajadores por cuenta propia,
patronos de microempresas en su mayoria, muestra una enorme disper-
sion, que esta asociada con el poco desarrollo de la division del trabajo y
especializacion de funciones. EI 41,4% tiene algun tipo de trabajadores a
su cargo; en la mayoria de los casos se trata de un familiar sin sueldo, otro
a sueldo y uno o dos asalariados no familiares. Casi nadie esta cubierto
Bor algun tipo de seguro, informacion que cuestiona el mito sobre la co-

ertura universal del sistema de sequridad social costarricense; a pesar de
existir la opcion del seguro individual voluntario. En los casos de los tra-
bajadores a Sueldo que no estan cubiertos For la seguridad social, y que
constituyen aproximadamente un tercio, ellos deben corresponder a tra-
bajos asalariados no regulados, como las personas que trabajan en peque-
flos talleres artesanales.

Siendo hombres las dos terceras partes de los jefes de hogar entre-
vistados, el conyuge resulto ser, en su mayoria, amas de casa. Los datos,
por la ambigiedad sobre su estatus laboral, no permiten concluir mas
que la mayoria de ellas se dedica a la atencion del hogar; se destacan,
entre las que trabajan fuera de estas actividades, las costureras y los
comerciantes minoristas.

En Costa Rica existe una larga tradicion asociativa en torno a las acti-
vidades economicas entre las que sobresalen las cooperativas. ES, ademés,
un pais donde el peso de los pequefios propietarios y la pequefia empre-
s en general es singularmente importante, teniendo estas dltimas un
grado de formalizacion sumamente elevado.

Por las razones anteriores, seleccionamos un conjunto de microempre-
sas de una rama donde el trabajo informal es importante, el calzado, con el
objetivo de analizar las posibilidades de su transformacion, de “actividades
de subsistencia” a “actividades de crecimiento” (Portes 1989, Portes y
Schauffer 1993). Para ello escogimos diez microempresas con distinto grado
de desarrollo, desde el més bajo hasta uno que puede considerarse en Situa-
cion de despegue, ubicadas en los barrios populares centrales del AMSJ, que
incluian entre ellos a uno donde se realiz0 la encuesta, el barrio Cuba.
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Veamos algunos datos sobre los microempresarios y sus establecimien-
tos antes de analizar cuales son los principales obstaculos que enfrentan para
elevar su nivel tecnoldgico, poder articularse a empresas formales, partici-
par en programas de exportacion y competir en el mercado internacional.

La mitad de los microempresarios tiene baja escolaridad, ya que no
finalizaron la escuela primaria y uno no asistio nunca. Del resto, tres no
terminaron la secundaria y tres asistieron a la universidad, aunque no ter-
minaron sus estudios. Unicamente dos, integrantes del dltimo grupo, han
recibido cursos de adiestramiento técnico. La experiencia laboral en el
sector del calzado es amplia en todos los casos, y salvo uno, todos han tra-
bajado la mayor parte de su vida en esta actividad.

Cinco establecimientos estan ubicados en la misma vivienda de los
propietarios, tres en una casa donde viven familiares directos, y Unica-
mente dos estan en locales dedicados exclusivamente a las actividades
productivas.

El origen de la mayoria de los establecimientos fue la husqueda de
independencia economica o el mejoramiento de los ingresos. Tres de los
casos estudiados recibieron los establecimientos ya creados como heren-
cia de sus padres, y en el resto, Su creacion se apoyo en relaciones con ex
patrones, proveedores y vendedores. Nos encontramos, pues, frente a una
densa e imlportante red de relaciones sociales que ha incidido decisiva-
mente en la creacion y el funcionamiento de estas microemlpresas. La
existencia de esta red puede ser interpretada como capital social, especial-
mente en sus formas de “introyeccion de valores” o de “reciprocidad de
intercambios” (Portes y Sensenbrenner 1993). Esto es, sin embargo, con-
tradictorio, como expondremos mas adelante.

En todos los casos, la inversion inicial fue minima, limitandose a una
maquina, herramientas y moldes. Sin embargo, los que heredaron los estable-
cimientos partieron con capital de trabajo, a diferencia del resto. Actualmente,
en todos los casos, el capital inicial se ha incrementado, pero esto no se tra-
duce necesariamente en la suBeracién del carécter de actividad de “subsisten-
cia”. El calpital actual se distribuye entre las maquinas tradicionales, las herra-
mientas, el pago de salarios, los productos terminados y los productos en pro-
ceso, notandose una casi nula inversion en la compra de equipo modemo.
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Sin embargo, el nimero de empleados ha aumentado, triplicandose
al menos la mayoria de establecimientos, pero prevaleciendo la contra-
tacion de parientes, lo que mantiene el rasgo original predominante de
empresas familiares.

El crecimiento de la produccion, medido semanalmente, es relativa-
mente importante, salvo en dos casos, donde es nulo. Este se ha incremen-
tado hasta 16 veces, en el caso més exitoso, y promedia tres en el resto. No
hay, sin embarqo, una relacion siempre directa entre el nimero de traba-
jadores y el volumen de la groducmén.

Asi, por ejemplo, el establecimiento X, que tiene el mayor volumen de
produccion, cuenta con 12 empleados (cuatro alistadores, seis montadores,
un disefiador f un supervisor de produccién). El establecimiento VI, que
cuenta con 11 empleados (de ellos cuatro son alistadores y cinco monta-
dores), no logra producir ni 75% del establecimiento anterior, contando
amhos con una mé%uina trogueladora. La situacion sugiere que la diferen-
cia en la productividad se explica por la distinta forma de organizacion del
trabajo en el interior de cada establecimiento, donde la presencia de dos
puestos especificos, el disefiador-troquelador y el supervisor, puede ser la
clave. Los establecimientos IV'y IX, que cuentan cada uno con seis traba-
jadores, muestran, sin embargo, una notable diferencia en su productivi-
dad (Cuadro No. 12).

La division del trabajo refleja un esc1uema altamente artesanal vincu-
lado al atrasado nivel de desarrollo tecnoldgico de los establecimientos. El
proceso se separa en dos fases: alistado y montado; y solo un estableci-
miento incluye una tercera fase: el terminado. Los propietarios en pocas
ocasiones asumen el trabajo de produccion, dedicandose princiPaImente a
la administracion y, mas que todo, a la comercializacion del calzado, acti-
vidades en las que generalmente son apoyados por sus esposas.

Respecto al uso de créditos, se encontrd que de los cinco casos que han
obtenido créditos bancarios, solo dos lo han utilizado para la compra de
magquinaria. E1 resto lo ha destinado a comprar o mejorar la vivienda o para
gastos personales ﬁCuadro No. 13). En general obtienen crédito de corto
plazo por parte de los almacenes proveedores de materias é)rimas y, salvo esta
modalidad, no existe un uso del crédito de forma regulada y sistematica.
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Cuadro No. 12 Evolucién del nimero de empleados y de la produccion
Establecimiento  Empleados Empleados  Produccion  Produccion

iniciales actuales inicial* actual
| 1 4 16 50
I 1 8 20 250
0l 4 9 60 120
1\ 1 6 13 89
V 1 2 11 12
VI 1 20 23 375
VI 1 3 20 40
VI 4 12 50 300
IX 2 6 50 180
X 2 12 90 500

(*) Ndmero de pares semanales.
Fuente: Entrevistas hechas.

Es claro que estas disparidades estan relacionadas tanto con el bajo nivel
de desarrollo tecnoldgico, como con la forma artesanal de la division del
trabaLo, imperante entre las microempresas de calzado de Costa Rica. Es-
tos onstaculos no han sido superados a pesar de haberse desarrollado dos
experiencias asociativas entre ellas.

En efecto, desde 1981 hasta 1990 existio una cooperativa autogestao-
naria llamada COOPENASA, que lleg6 a reunir a mas de 500 microem-
presarios del calzado. Su creacion file, sin embargo, inducida por el
gobierno, para responder a las demandas de los sindicatos de zaPateros, lo
que la convirtid en una organizacion de cardcter paternalista financiada
por el Estado. Esta cuestion quedo clara cuando se planted, entre sus obje-
tivos, desarrollar “mercados cautivos” entre distintas asociaciones de tra-
bajadores y se limitd a la obtencion de menores precios para 1os insumos.

La otra experiencia asociativa, la Asociacion Siglo X X1, formada en
1986 e integrada mayoritariamente por zapateros nicaragiienses, es extre-
madamente déhil, aunque nace del seno de los zapateros mismos, mués-
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tra las mismas limitaciones, y expresa, aun con mayor transparencia, el
cardcter gremial y artesanal subyacente entre la mentalidad de los asocia-
dos, que aunque llena de solidaridad, carece de una vision empresarial
moderna que les permita desarrollarse (o que podria calificarse como un
efecto perverso del capital social).

¢ Cuéles son, en este panorama, los factores que han posibilitado a algu-
nas de las microempresas estudiadas un mayor crecimiento respecto a otras?

Cuadro No. 13 Acceso y uso de crédito

Establecimiento Institucion ~ Uso del crédito Pagos
crediticia B gen dolares)
I Banco  Compra de vivienda 4

da 00 (mensual
Almacén  Compra de materia prima 190,00 (semanal

I E{}%ﬁlﬁg%?g Compra de materia prima 128,00 mensualg

(
1] Banco Compra de maguinaria 80,00 ﬁmensual

Almacén  Compra de materia prima 80,00 (mensual

\Y - - -
Vv Almacén  Compra de materia prima 320,00 (semanal
Vi Almacen  Compra de materia prima 160,00 (semanal
\\//_Ill_ Banco Compra de maquinaria 46,00 (mensual

i - :
IX Banco Compra (e casa 76,00 (mensual
X Banco Gastos personales 80,00 (mensual

Fuente: Entrevistas hechas.

La primera cuestion que salta a la vista es que los cuatro establecimientos
que han logrado incrementar su volumen de produccidn son aquellos que
mantienen algun tipo de relacion con la industria formal, lo que puede
haberles permitido mejorar la gestion de sus microempresas. Esto es claro
en los dos casos en (1ue los propietarios habian trabajado previamente en
una fabrica industrial de calzado. Obviamente, se encuentran entre aque-
llas que se iniciaron con un capital mayor, proveniente de herencias o ano-
[0S previos.
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También es importante el hecho de mantener relaciones con talleres
de mayor escala, con proveedores de gran envergadura y el estar insertas
en un sistema de comercializacion formal también de dimensiones im-
portantes. Hay todo un bagaje de informacion sobre nuevos métodos de
trabajo, posibilidades de credito, equiFo innovador y las tendencias de la
moda que se capta a través de estas relaciones. Lo anterior puede ser tipi-
ficado como la existencia de capital social que actlia en sentido positivo
y puede contribuir al desarrollo de las microempresas estudiadas en los
Casos en que exista y ten?a un peso importante.

¢Qué mecanismos plantean estos microempresarios para lograr un
mayor desarrollo de sus establecimientos?

Aqui las respuestas muestran las limitaciones tipicas de la mentalidad
de los artesanos. Se insiste en asociarse pero solo para buscar mejores pre-
cios a los insumos utilizados; se habla de comprar tal o cual méquina tra-
dicional y explorar subcontratacion por los problemas existentes con los
trabajadores; y es extendida la opinion de que seria Gtil tener sus propios
locales de venta directa al publico. Nos encontramos, pues, ante el clsico
mundo artesanal, encerrado en si mismo y profundamente ape%ado a sus
tradiciones, donde incluso el conocimiento del sector industrial produc-
tor del calzado, sus problemas y potencialidades, son desconocidos en
buena medida.

Podriamos plantear que estamos en presencia de capital social que ac-
ta en sentido negativo. En efecto, el mundo artesanal de los zapateros
contiene comportamientos sociales (iue afectan los objetivos economicos
de sus miembros, entre ellos: el orgullo por la forma artesanal de fabricar
los zapatos, el apego a ciertos diserios tradicionales, los rituales en torno
al calendario de trabajo (no laboran los dias lunes), etc., y que indudable-
mente constituyen obstaculos que impiden lograr una acumulacion Sos-
tenida a estas microempresas.

Observemos brevemente las politicas estatales hacia esta rama de pro-
duccion. Segun analisis oficiales, las debilidades competitivas més impor-
tantes de laindustria del calzado en Costa Rica radican en su organizacion
interna, las caracteristicas de las materias primas y el rezago tecnolégico,
(ue se traducen en una haja productividad; a estos factores internos nega-
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tivos se suma la dificultad de acceso a mercados internacionales y la ausen-
cia de creatividad en el disefio, por la falta de mano de obra especializada.
Entre los factores positivos se destacan las facilidades de acceso al mercado
estadounidense, el clima politico-laboral prevaleciente en el pais y la pro-
duccion local de la Iprinmpal materia prima, el cuero (ONUDI 1993).

Al predominar los factores negativos, la produccion industrial de cal-
zado permanecid estancada durante los afios ochenta. Para 1988, el valor
agregado por esta rama era igual al generado veinte afos atrds, mientras
que para la industria en general este habia crecido cuatro veces durante el
mismo periodo. En términos del valor de las exportaciones industriales
totales, para 1989 solo representd 1%, situacion sensiblemente diferente a
lo que ocurre con los textiles y las prendas de vestir.

En 1990 existian 136 empresas productoras inscritas, dentro de las cua-
les se destacan las ?randesy medianas (Cuadro No. 14).

Segun ONUDI, los mercados meta del pais son, dada la situacion y la
tendencia mundial en la fabricacion del calzado, el mercado centroameri-
cano y el de Estados Unidos, ademas del nacional. Las posibilidades de
éxito ‘en ventas fuera de los mismos se consideran minimas. Se sostiene
gue, aunque las empresas grandes exporten, es poco su nivel de competi-

vidad internacional, debido al rezago tecnolégico y la baja productividad.

Adicionalmente, la produccion destinada al mercado interno enfren-
tara cada dia una mayor competencia por parte de empresas extranjeras
que tienen més desarrollo tecnoldgico, mayor eficienciay una larga tradi-
cion. Las empresas medianas enfrentaran las mismas desventajas, agravadas
For la ausencia de economias de escala significativas. La sobrevivencia de
as pequefias empresas serd dificil y dependera de su capacidad de integrar
su produccion con las empresas mayores y de la realizacion de acciones
especializadas en determinados componentes.
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Cuadro No. 14 Produccion de calzado: estructura de las empresas en 1990

Tipo de empresa N° %  Empleo (%) Produccion (%)
Grandes 7 515 573 796
Medianas 20 882 157 126
Pequefias 0 artesanales 109 86,03 170 78

Empresas grandes: mas de 100 empleados
Empresas medianas: més de 10 empleados
Empresas pequefias o artesanales: 3 trabajadores
Fuente: Ministerio de Economfa.

Al estar agotadas las politicas que favorecerian la sustitucion de importa-
ciones y ponerse en marcha los programas de estabilizacion y ajuste, los
industriales del calzado afirman que su rama ha sido una de las mas afec-
tadas y han comenzado a impulsar su modernizacion, la importacion de
insumos de mejor calidad y la busqueda de nuevos mercados. Al nivel de
las microempresas, no existen programas esgeciflcos para los productores
de calzado. En sintesis, las politicas estatales hacia esta rama se preocupan,
ante todo, de las grandes empresas.

Pareceria que el futuro de las microempresas del calzado depende de
radicales cambios en las formas de su funcionamiento y en el destino de
su produccion. Si los programas de crédito, asesorias y capacitacion no se
orientan en este sentido, seran poco Utiles. La duda que permanece es la
que gira alrededor de las posibilidades de su articulacion a industrias
mayores, capaces de competir en los mercados internacionales, o su posi-
ble asociacion para posibilitar su insercion directamente, ciue €5, en gene-
ral, uno de los retos tiue enfrenta el sector informal de [a economia en
muchos paises, como o muestran los estudios realizados (Portes 1994).
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Conclusiones

El presente estudio reafirma, desde la perspectiva del proceso de urbani-
zacion, la percepcion creciente de que Costa Rica esta transitando hacia
un nuevo modelo de desarrollo en el que el papel del Estado sera sustan-
cialmente diferente al que jugd hasta la década de los ochenta, cuando
promovio la creacion de una industria sustitutiva de importaciones y creo
programas sociales de amplia cobertura que fueron claves para la consoli-
dacion de una sociedad altamente equitativa y democratica. Agotadas las
condiciones que posibilitaron este modelo, se abre un periodo de expec-
tativas divergentes para el pais.

Para unos sectores estan creadas las condiciones para que, a través de
la reestructuracion de la economia y el Estado, Costa Rica se convierta,
en el siglo XXI, en un pais desarrollado. A esta vision optimista se contra-
pone la de quienes ven en la instrumentacion de los programas de ajuste
economico y el desmantelamiento del Estado un peligro para el nivel de
desarrollo social y la paz alcanzada.

La economia se esta orientando principalmente hacia la exportacion,
pero dentro de una tendencia en que la agricultura?/ el turismo tienen el
papel fundamental. A nivel urbano, el rol principal [0 tendrén la creacion
de zonas francas y la maquila, donde la produccion de servicios de alto
contenido tecnologico seria un componente esencial, basandose mas en
una fuerza de trabajo capacitada, las comunicaciones modernas y la infor-
matica, que en el bajo nivel salarial, cuestion en la que el pais dificilmen-
te podria competir con sus vecinos centroamericanos y de la cuenca del
Caribe, a pesar de la precarizacion creciente de su fuerza de trabajo.
Dentro de esta reorientacion no parece que el sector informal urbano
tradicional tenga un papel importante que jugar, sino que el reto seria la
formacion de microempresas de alto nivel tecnolégico, para realizar acti-
vidades especializadas para la exportacion, articuladas a unidades de pro-
duccion mayores desde el inicio, y no la promocion indiscriminada de
microempresas de produccion artesanal.

Aqui emerge, como un obstaculo para el futuro desarrollo del pais, el
hecho de que esta transformacion econdmica puede tender a crear una
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segmentacion en la fuerza de trabajo entre un pequefio sector altamente
capacitado y otro cada vez menos adiestrado, con ingresos y posibilidades
de acceso a pro%ramas sociales permanentes cada vez menores, quebran-
dose una de las bases fundamentales de la democracia que ha caracteriza-
do a la sociedad costarricense.

Esta transformacion constituye, sin embargo, la Unica alternativa via-
ble en el horizonte para el desarrollo del Fais. El desafio es como reali-
zarla sin acrecentar la desigualdad social g/ a gobreza,y evitar el deterio-
ro y desaparicion de la clase media (PREALC 1990a). Esto conduce a la
cuestion de la reforma del Estado. Si es cierto que este debe ser transfor-
mado, debe mantenerse un alto nivel de regulacion, y esta tiene que ser
de nuevo tipo, donde la descentralizacion conduzca a una real y activa
promocion del papel de los gobiernos locales y de las organizaciones co-
munitarias de base para la definicion y formulacion de las politicas de
desarrollo urbanas, y no Solo para Su ejecucion.

La parte medular del estudio, las encuestas referidas a las valoraciones
y percei)uones (e los habitantes de los barrios analizados, ensefa que
existen las condiciones para apoyar, desde este sector de la sociedad civil,
el nuevo papel que deberia jugar el Estado, a pesar del centralismo y del
presidencialismo dominantes, pero que urge una reforma que otorgue un
poder real a los gobiernos municipales, ya que su simple modernizacion
administrativa es claramente insuficiente. Crear una estrecha vinculacion
entre los gobiernos locales, las comunidades urbanas de base y las ONG
se revela como una tarea a realizar para construir instancias de apoyo para
las nuevas politicas urbanas que Costa Rica requiere.

De lainvestigacion se desprende una cuestion no abordada pero nece-
saria para pensar el desarrollo urbano futuro: la forma de gobierno que
deberia tener el AMSJ y su relacion con la reforma del Estado y la des-
centralizacion (Lun?o y Pérez 1991a). Asi, en el transito hacia un nuevo
modelo de desarrollo, el papel del AMSJ y del sistema urbano aparecen
en toda su importancia. La tendencia a sequir concentrando la poblacion
y las actividades econdmicas en el Valle Central, como el estudio de la
ciudad de Puntarenas mostrd, y lo que esta llevando a la constitucion de
una region metropolitana, expresa mas una continuidad que una ruptura,
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y puede ser un elemento dinamizador del cambio, siempre que la calidad
e vida, la calificacion de su fuerza de trabajo y la integracion socioespa-
cial alcanzadas hasta el momento actual estén garantiza%as.

Quienes piensan en la creacion de una plataforma exi)ortadora de ser-
vicios con un alto nivel tecnologico tambien piensan en la principal aglo-
meracion urbana del pais, por lo que no se visualiza un cambio sustancial
en el sistema urbano costarricense. Pero también, si las tendencias descri-
tas en las paginas anteriores contindian, es obvio que la pobrezay la segre-
gacion socioespacial en el AMSJ se acentuaran, generandose contradiccio-
nes antes inexistentes, entre las cuales ya se comienza a percibir una: el
deterioro del medio ambiente urbano.

Lograr las transformaciones esbozadas sin destruir, y més bien fortale-
cer, el desarrollo social y politico alcanzado es el desafio que enfrenta el
pais. El desarrollo urbano puede ser una palanca o un freno en este cami-
no, ﬁor lo que se impone la tarea de vencer los obstaculos que el estudio
hecho ha reveladol

1 Este trabajo fue realizado con la colaboracion de Gabriela Calderon y Mariam Pérez,
en el procesamiento de la encuesta, y de Roxana Gomez, en el estudio de los micro-
empresarios. En el andlisis de los datos se contd con el valioso apoyo de José Itzigsohn.
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11 Pobreza y gobernabilidad:
desafios para la democratizacion
de la gestion urbana en El Salvador
en los anos noventa*

Introduccion: pobreza y gobernabilidad en la agenda urbana actual

n los afios noventa, dos conceptos impregnan los discursos politi-

cos, los académicos y la formulacion de los programas ligados a la

problematica del desarrollo en general y, por extension, a la del

mundo urbano: pobrezargobern ilidad. ~ .

primero s explica por el acentuado deterioro de los ingresos y de
las condiciones de vida de amplios sectores de la poblacion, especialmen-
te 10 que habitan en los centros urbanos, luego de varios afios de estabi-
¢Lizacion y ajuste economico, que han llevado al limite tolerable por el sis-
tema los niveles de pobreza existentes. EI sequndo, porque asistimos a los
procesos de construccion de regimenes democraticos en muchos paises
del continente, asi como a las explosiones sociales derivadas del empobre-
cimiento antes mencionado.

Pareciera, entonces, que su posicion en los discursos y programas esta
justificada J (ue la tare gue tiene la investigacion es contribuir al cono-
cimiento de los factores determinantes de la pobreza y la gobernabilidad
urbanas para contribuir a la superacion de la primera y a la construccion
de la segunda. Sin embargo, aunque en la realidad ambas estan estrecha-

Trabajo publicado en Realidad, Revista de Ciencias Sociales y Humanidades N° 46, de
julio-agosto 1995, editado por UCA Editores. 247
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mente vinculadas, es indispensable avanzar més en el andlisis del cardcter
de las relaciones que las unen, lo cual requiere hacer un estudio de los ras-
gos especificos de la pobreza urbana, de los programas que se ejecutan para
contrarrestarla, de la reforma del Estado que se estd impulsando, de lo que
se entiende por gobernabilidad urbana, y -0 que en nuestra opinion es
de singular importancia—de lo que constituye el elemento articulador de
la pobreza y la gobernabilidad en las ciudades: lagestion urbana.

Este trabajo se articula en dos niveles: en el primero, de orden empi-
rico, se exponen datos relevantes sobre la pobreza y los programas para
combatirla, y las medidas que se estan impulsando para crear un sistema
democratico en el dmbito urbano salvadorefio; en el sequndo, de orden
conceptual, se reflexiona sobre la nocion de giobernabili ad y el papel de
la gestion urbana democratica. En ambos niveles se utilizan, como media-
ciones, las politicas sociales actualmente en vigor y la reforma del Estado
que se ha comenzado a impulsar.

Las ideas e hiFétesis (ue Se expresan y subf/acen en este trahajo han
tenido su origen fundamentalmente en los resultados de dos investigacio-
nes que realizamos a nivel centroamericano entre 1989E 1991, una sobre
“gestion urbana” y otra sobre “descentralizacion del Estado”ly en la
investigacion que estamos desarrollando en EI Salvador sobre “gestion de
servicios urbanos”2Nos hemos apoyado, resi)ecto ala pobreza, en impor-
tantes estudios que se han realizado en el ambito centroamericano y
nacional en los Gltimos afios (Pérez Sainz y Menjivar 1991, Menjivar y
Trejos 1990 y Briones 1992%. La tematica de la gobernabilidad, en su di-
mension especificamente urbana, es un campo de investigacion adn iné-
dito en nuestros paises.

1 Se trata, en amhos casos, de investigaciones realizadas en la Secretaria General de la
Confederacion Universitari Centroamericana (CSUCA), la primera con apoyo de la
Agencia Sueca para la Cooperacién a la investigacion (SAREC) y la segunda en el
marco de un estudio realizado en colaboracion con el Consejo Latinoamericano de
Ciencias Sociales (CLACSO). Algunos resultados parciales fueron publicados en las
revistas Estudios Sociales Centroamericanos N° 52 (enero-abril de 1990) y N° 50 (enero-
abril de 1991).

2 Investigacion que se estd realizando por la Fundacion Nacional de Desarrollo
(FUNDE), con apoyo del Centro Norte-Sur de Austria.
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Estrechamente vinculada a la temética abordada en este trabajo hay
ofra cuestion que queremos plantear. Se trata de la discusion sobre los
limites de lo local, especialmente cuando los gobiernos locales, municipa-
les en el caso de EI Salvador, tienen jurisdiccién no solo sobre el dmbito
estrictamente urbano, sino sobre un territorio mayor donde, en muchos
casos, la poblacion rural sobrepasa a la poblacion de las ciudades. Esta
cuestion, de decisiva incidencia para pensar en nuevas formas de gestion
del desarrollo local, no sera abordada en este trabajo, el cual se Umita a la
dimension estrictamente urbana.

La década de los ochenta: 5 o
conflicto armado y reestructuracion economica.
El momento limite del gobierno tradicional de la ciudad

En El Salvador, la década de los ochenta esta marcada, de manera decisi-
va, por el conflicto armado cuya magnitud oculta que -a pesar de la gue-
rra—desde 1986 se dieron los pasos Iniciales para un proceso de estabili-
Zacion g ajuste estructural de la economia, que tomara un fuerte impulso
en 1989, con la Ilegada al poder del primer g.oblerno del partido AHanza
RepubUcana NacionaUsta (ARENA) presidido por Alfredo Cristiani3
quien implemento el primer programa de ajuste estructural (PAE ).

Las medidas tomadas por la administracion de Cristiani (unificacion
del tipo de cambio, supresion del control cambiarlo, eUminacion de los
permisos y depasitos de importacion, reduccion de aranceles, reorienta-
cion del credito, reprivatizacion de la hanca comercial, etc.? tuvieron un
rapido efecto en el crecimiento del PIB, especialmente de [a manufactu-
ra'y del sector construccion. A lo anterior se suma el alto volumen de las
remesas enviadas por la poblacion migrante, especialmente la que se en-

3 Existe una falsa apreciacion, derivada de la situacion politica, de que los programas de
ajuste se inician con la administracion de Alianza Republicana Nacionalista gARENA)
en 1989: una revision mas cuidadosa muestra que las primeras medidas de estos 8ro-
gramas se aplicaron durante la administracion del presidente Duarte, a partir de 1986
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contraba en Estados Unidos, que ademds de contribuir a la estahilizacion
de la economia, modificd sustancialmente el patrén de consumo y esti-
mul0 la inversion en nuevos sectores, sobre todo el comercio y los servi-
cios al consumidor.

No obstante, solo en el momento actual, a cinco afios de profundizar-
se la aplicacion de las politicas de ajuste estructural, se observa el inicio
de inversiones hechas por el sector piblico en la modernizacion de la
infraestructura econémica, que exigen los establecimientos de servicios a
las empresas y las industrias orientadas a la exportacion (telecomunicacio-
nes, energia, transporte, etc.), mientras que de manera paralela se discuten
e impulsan los procesos de privatizacion y descentralizacion.

Al'igual que en la mayoria de los paises latinoamericanos y del Caribe,
y apesar de las diferentes mediciones que resultan de enfoques discrepan-
tes, existe Un consenso sobre el incremento de la pobreza urbana deriva-
da de la aplicacion de estos programas de reestructuracion de la econo-
mia y sus consecuencias sobre la gobernabilidad. Es asi que, a partir de la
década actual, aparecen los programas de compensacion social que se han
visto reforzados por el Programa de Reconstruccion Nacional, resultado
de los acuerdos de paz firmados en enero de 1992,

El 'segundo programa de ajuste estructural (PAE I1), impulsado por la
actual administracion del presicente Calderon Sol, reconoce esta acentua-
cion de la i)obrezay se propone alcanzar los objetivos siguientes: conti-
nuar con el actual marco macroeconomico para garantizar la estabilidad
en el crecimiento de la economia nacional; reformar el sector pablico,
ampliando la privatizacion iniciada; incrementar la eficiencia del merca-
do, por medio del estimulo al sector privado, para complementar la ac-
cion del Estado; reformar profundamente al sector social para reducir la
pobreza, y garantizar un desarrollo sostenible impulsando acciones en
torno al medio ambiente (Banco Mundial 1994). Evidentemente esto
implica una reorientacion del gasto Bublico.

Datos sobre la evolucion de la pobreza urbana, resultado de una inves-
tigacion que combina la metodologia de la linea de pobreza con la meto-
dologia de las necesidades bésicas Insatisfechas (Briones 1992) muestran
no solo un aumento sino también una recomposicion interna, donde
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interesa destacar la estabilizacion de la pobreza relativa en el conjunto de
las ciudades del pais, mientras la extrema pobreza crece (Cuadro No. 1)

Cuadro No. 1 Hogares urbanos en situacion de pobreza, 1976-1990 (%)

1976-1977 1990
Hogares AMSS*  Total urbano  AMSS  Total urbano
Pobres 30,0 50,0 495 614
Extrema pobreza 10,0 00 ;o170 1 206
Pobreza relativa 20,0 30,0 325 318

*AMSS: Area Metropolitana de San Salvador.
Fuente: Resumen del cuadro de Briones (1992).

Las calculos oficiales, elaborados a partir de las encuestas de hogar, sobre
la situacion de la pobreza urbana para 1991-1992 muestran una vision
optimista sobre la evolucion de los “hogares en pobreza”, que incluyen
aquellos en situacion de extrema pobreza y pobreza relativa, aunque vi-
dencian el alto nivel existente de este fenomeno (Cuadro No. 2).

Cuadro No. 2 Hogares urbanos en situacion de pobreza, 1988-1992 (%)

Hogares 1988-1989 1990-1991 1991-1992
Total urbano  Total urbano Total urbano
Pobres 55,2 541 51,2
Extrema pobreza 233 21,9 208
Pobreza relativa 319 32,2 30,4

Fuente: MIPLAN (1992).

La diferencia de ambas mediciones resalta el nivel de la “pobreza absolu-
ta”, 10 que, evidentemente, tiene repercusiones en relacion con la orien-
tacion e impacto de los p,roqramas de compensacion social que se |mBuI-
san en el pais, ya que sequn fas fuentes oficiales, la reduccion de la pobre-
7a Urbana Io?rada estos Ultimos afios es el resultado de la recuperacion

economica alcanzada con la aplicacion de los programas de estabilizacion 251
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y ajuste estructural, ademas de la aplicacion de los programas de compen-
sacion social.

Al desagre%ar los niveles de pobreza segun el tamafio de las ciudades,
aparece con claridad que ellos aumentan a medida que disminuye el
nimero de habitantes de las Gltimas; estas diferencias -que son claras al
observar los datos de 1990- podrian explicarse por las marcadas desigual-
dades en la estructura de los mercados laborales; los hogares ubicados en
el nivel de pobreza extrema predominan en las ciudades intermedias,
mientras los que se ubican en el nivel de pobreza relativa se concentran
en el Area Metropolitana de San Salvador (Briones 1992) (Cuadro No. 3).

Un detalle del perfil de la poblacion en situacion de pobreza muestra
los rasFos comunes a la mayoria de los paises del continente, donde s des-
tacan los cambios en las estructuras familiares tradicionales y el bajo nivel
de acceso a los servicios bésicos (Cuadro No. 4).

Cuadro No. 3 Pobreza urbana, segun tamafio poblacional (%)*

Hogares 1988 1990
Area Metropolitana 46,1 495
Ciudades de mas de 5,000 viviendas 66,2 64,2
Ciudades de 2.001 a5.000 viviendas 1 748
Ciudades de menos de 2,000 viviendas 78,6 19,7

+ Conforme a la linea de pobreza relativa utilizada por MIPLAN.
Fuente: Cuadro No. 12 de Briones (1992).

Sin necesidad de profundizar en la problematica de la pobreza urbana, es
obvio que la cuestion de la gobernabilidad de las ciudades esta fuerte-
mente condicionada, entre otros factores, por los altos niveles que esta
alcanza, lo que nos conduce a examinar las politicas sociales dirigidas a
contrarrestarla, que se comienzan a impulsar en la presente décaca. Hay
gue mencionar que el nuevo programa de ajuste estructural que se acaba
e negociar les concede un importante espacio.
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Cuadro No. 4 Perfil de la poblacién en situacion de pobreza, 1992
Pobreza relativa  Pobreza extrema

Indicador Urbano Rural Urbano Rural
Ingreso per capita (mensual) 216 151 248 13
Tamafio promedio de la familia 59 63 1 67 6,9

Porcentaje de mujeres jefas de hogar »7 281 N1 198
NUmero de nifios menores de 10 afios 15 19 19 22
Porcentaje de trabajacdores en agricultura 223~ 703 269 746

Numero de trabajadores informales 58 - 63,1 -
Tasa de desempleo 109 112 Bl 140
Analfabetos de 10 afios 0 més 25 381 81 43
Principales afios de escolaridad 47 30 38 2,6
?orcer&tajle de ni?os entre 7'y 10 afios 196 303 298 399
Uera (¢ 1a escuela

Porcentaje de hogares con servicio 50 B9 432 239
de agua

QJUHwero.de hogares con servicio 91 11 167 05

e drénajé

Fuente: MIPLAN (1992).

Un rapido analisis de las politicas de compensacion social implementadas
a partir de 1990 muestra que sus acciones se dirigen prioritariamente
hacia las areas rurales y los poblados més pequefios en todo el pais, confi-
gurando una estrategia politica de caracter territorial mas que de tipo cor-
porativo, en un contexto heredado, en el que -ademas de la disminucion
de los salarios reales- los porcentajes de los presupuestos nacionales asig-
nados a educacion y salud disminuyeron, entre 1977 y 1988, de 28% a
12,7%y de 13% a 8,2%, respectivamente (Menjivar y Trejos 1990).

Se disefian, asi, en 1989, dos tipos de programas; uno en el corto plazo,
dirigido a paliar los efectos inmediatos de las medidas de estabilizacion y
ajuste, y otro en el mediano plazo, con el objetivo de reorientar las poli-
ticas sociales tradicionales: educacion, salud y vivienda (FUSADES 1991). 253
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En el Erimero se destaca el Fondo de Inversion Social (FIS), cuyas activi-
dades hacia mediados de 1992 sefialaban ya, en ese momento, Su orienta-
cion predominante hacia los pequefios proyectos ubicados en las areas
rurales &Lungo 1993c). Al finalizar el afio 1993, las tendencias de las accio-
nes del FIS, observadas para mediados de 1992, continuaban, como puede
verse en el Cuadro No. 5.

Cuadro No. 5 FIS: estructura de los proyectos a diciembre de 1993

8) Proyectos terminados 495
e Al eogrfica 126
-areas urbanas 214
cg Fondos a{nver‘cidos

-areas rurales 69,0
-dreas urbanas 310
d) Porcentaje en pago de mano de obra 35,0
O gt provects 35
-letrinizacion 217
-Cocinas mejoradas 8,6
-agua potable 49
-salud 41
-0tros 16,2

Fuente: GAES y MIPLAN (1994).

Geograficamente, los proyectos ejecutados por el FIS se distribuyen por
todo el pais sin importar si se trata de reas afectadas -0 no- por el con-
flicto armado de la década pasada; sin embargo, con la firma de los acuer-
dos de paz en 1992 se comenz0 a implementar el Plan de Recon-struc-

4 EIFIS asignaba territorialmente sus recursos por medio de un procedimiento que cal-
cula indicadores de pobreza con base en cuatro variables ponderadas (acceso al agua
potable, retardo en la tallay peso de los nifios, nivel de retencion escolar y dotacion de
alcantarillado), los cuales se clasifican por rango y se multiplican por la poblacion de
cada departamento del pais. Actualmente se considera la poblacion y los ingresos por
cada municipio para establecer lineas de pobreza.
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cion Nacional, que incide en la reorientacion de los programas de com-
pensacion, principalmente hacia las zonas ex conflictivas —especificamen-
te hacia 143 de los 262 municipios del pais-, dando prioridad a las obras
de infraestructuras
El programa de la Secretaria de Reconstruccion Nacional (SRN) rpi-
damente ugllcé el monto de inversion ejecutado por el FIS, llegando a
constituir 0,71% del PIB de 1993. Ambos, sin embargo, adolecen de una
debilidad esencial: su dependencia casi total de fuentes financieras ex-ternas.
Asi, en el caso del FIS, el aporte nacional directo alcanza solo 8,1% del
monto de inversion ejecutado. En el caso del Programa de Reconstruccion
Nacional, la defendencia del financiamiento de la Agencia Internacional
para el Desarrollo de Estados Unidos es predominante (Cuadro No. 6).
Respecto al programa social de mediano plazo, solamente con la nue-
va administracion, resultante de las elecciones presidenciales de marzo de
1994, comenz6 a implementarse con fuerza, pero més alla de las orienta-
ciones compartidas con programas similares en América Latina y el
Caribe (localizacion, subsidios directos a la demanda, descentralizacion de
la ed'ecucién, efc.), este programa destinado a combatir la pobreza en las
ciudades se ha limitado a la promocidn de las microempresas urbanas.

Cuadro No. 6 FIS; fuentes de
financiamiento (millones de délares)

Unicef 122
BID I 33,00
BIDII 60,00
BID ATN 0,86
PNUD 0,97
Gobierno de Japon 340
Gobierno de EI Salvador 20,00

Fuente: GAES y MIPLAN 1994,

5 El detalle de las obras financiadas por la Secretaria de Reconstruccion Nacional (SRN)
en los dos Gltimos afios muestra el decrecimiento de las obras educativas de salud y el
incremento de la infragstructura, especialmente las vias de acceso de y hacia las peque-
fias localidades rurales.
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En general, los programas de compensacion social, en sus dos expresiones
institucionales, aunque consideran la participacion de las ONG como
ejecutoras, y de los gobiernos locales como intermediarios, no piensan su
articulacion con la cuestion del gobierno o de la gestion urbanos, y con-
tindan definidos y disefiados, a pesar de los discursos e intenciones, de
manera centralizada. Lo anterior aparece con claridad al observar los pre-
supuestos destinados al rubro de la construccion de los gobiernos locales
y de la Secretaria de Reconstruccion Nacional para los dos Ultimos afios
(Cuadro No. 7).

Cuadro No. 7 Presupuesto de construccion del sector pablico:
obiernos municipales y Secretaria de Reconstruccion Nacional
millones de colones)

1992 1993 Variacion
Gohiernos municipales 223 21 -0,9
SRN 1584 280,3 11,0

Fuente: Banco Central de Reserva.

El papel de los gobiernos municipales en la definicion e implementacion
de las politicas de ajuste econémico y de compensacion social ha sido
practicamente nulo, y estos son tomados en cuenta solo en el actual pro-
ceso de descentralizacion.

Podemos plantear qlue la década de los afios ochenta en EI Salvador
marca el momento de los limites de la accion de los gobiernos munici-
pales tradicionales de las ciudades en el pais. Envueltos primero en el con-
flicto armado, muchos de ellos simplemente d?'aron de funcionar, mien-
tras otros redujeron sensiblemente su actividad. Enfrentados luego a los
cambios en la economia y al crecimiento de la pobreza, sus funciones tra-
dicionales se vieron desbordadas. Posteriormente, a partir de los acuerdos
de paz y el inicio de la construccion de un régimen politico democréti-
c0, quedaron totalmente desfasados; de esta manera, su transformacion se
convirtio en una cuestion de urgencia para todos los proyectos politicos
y desde los diversos puntos de vista.
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Sin embargo, esta Ultima se ha restringido, ante todo, a la moderniza-
cion de las estructuras de los gobiernos municipales y a la capacitacion de
sus miembros, faltando aln una seria reflexion y discusion sobre cual
deberia ser la forma y las funciones de estos ?obiernos locales frente a los
cambios en la economia y la sociedad, ante [a descentralizacion y la pri-
vatizacion, y, en general, en el marco de la reforma del Estado que actual-
mente se postula e impulsa.

La descentralizacion implica la bisqueda de formas alternativas en el
gjercicio del poder, que permitan al Estado ser eficaz y eficiente en el de-
sarrollo del pais. En este sentido, el gobierno de Cristiani no impulsé nin-
gln avance en el proceso y dio prioridad, casi exclusivamente, a las accio-
nes de privatizacion.

Por otro lado, el doble y combinado proceso de descentralizacion-
privatizacion ha dado origen a propuestas que, en diferente grado, con-
sideran que es posible lograr la descentralizacion fortaleciendo el sec-
tor Frivado en el ambito local, por medio de las ONG y fundaciones
localizadas territorialmente, de manera que estas pueglan asumir Ia
atencion de los programas sociales, con o sin la participacion de los
gobiernos locales. o .

~ Otras propuestas se separan de la vision privatizadora y hacen hinca-
pié en el enfasis en la transferencia de poder y competencias del Estado al
municipio, 0 bien a los poderes locales coordinados por el gobierno lo-
cal. La descentralizacion via municipal fue formulada en 1993 por la Co-
mision de Descentralizacion r Desarrollo Municipal, organismo creado
por el Gobierno para el impulso de la descentralizacion en el pais.

La descentralizacion, por medio del refuerzo de los poderes locales,
ha sido promovida por el programa Prodere-PNUD, con base en su ex-
periencia en el trabajo con desplazados por el conflicto armado de la
década pasada en el departamento de Chalatenango. Su esquema, aun-
que no esté centrado en los gobiernos locales, prevé la organizacion de
estructuras que permitan la incori)oracién de representantes del gobier-
no municipal y departamental en los programas de descentralizacion que
se impulsen; estos Incluyen actividades economicas y no solo los progra-
mas sociales.
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Un Gltimo ejemplo de descentralizacion lo ofrece el programa “Edu-
cacion con participacion de la comunidad” (Educo), del Ministerio de
Educacion, en el cual la competencia del Estado en este campo es depo-
sitada en las organizaciones comunales. Sin embargo, esta experiencia en
particular es sumamente limitada; en ella el componente participativo, a
no tener un caracter democratico, no ha permitido crear una capacidad
e189|2§ comunidades que permita generalizar la experiencia (Rodriguez

Como puede constatarse, actualmente en EIl Salvador se impulsa un
multifacético proceso de descentralizacion en combinacion con un pro-
ceso de privatizacion, en el cual el papel protagonico no lo cumplirian
necesariamente los gobiernos municipales. Este proceso crea, sin embar-
g0, muchas posibilidades para pensar en nuevas formas de lucha contra la
pobreza e/ la exclusion social, y para impulsar decididamente la construc-
cion de [a ciudadania. Es este un momento limite que abre las posibilida-
des para una radical redefinicion de los gobiermnos de las ciudades en el
pais, cuestion que se analiza en la siguiente seccion.

La década de los noventa:
democratizacion politica y reforma del Estado.
El momento de redefinicion del gobierno de la ciudad

Efectivamente, el hecho de que actualmente se combinen en la dindmica
politica salvadorefia dos procesos que no siempre se desarrollan paralela-
mente —ta democratizacion politica y la reforma del Estado—crea las posi-
bilidades de introducir importantes Innovaciones en torno al gohiemno de
las ciudades. Sin embargo, esta problemética esta casi comFIetamente au-
senteI de los debates que sobre ambos procesos s¢ estan llevando a cabo
en el pais.

Repspecto al primero, con la firma de los acuerdos de paz en enero de
1992, se inicid un proceso de democratizacion del sistema politico salva-
dorefio que, aunque significativo por la ampliacion de los espacios de par-
ticipacion social y politica, no llegd a cuestionar ni modificar la forma en
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que esta estructurado el gobiemno en sus aspectos esenciales. Los cambios
en el sistema electoral, en el sistema de administracion de lajusticia y, so-
bre todo, en el sistema de partidos politicos (que han permitido la parti-
cipacion de partidos politicos de izquierda) constituyen las expresiones
mas importantes de un proceso de democratizacion que se enmarca en la
estructura gubernamental tradicional.

Aunque los acuerdos de paz produjeron nuevas instancias de decision
politica como la Comision para la Paz (COPAZ), y el Foro de Concerta-
cion Economico Social, su duracion limitada no ha permitido introducir
modificaciones sustantivas a a tradicional estructura y funcionamiento del
aparato estatal. Algunas de las decisiones tomadas por estas instancias, como
las distintas modificaciones a la Constitucion, en las que participaron inclu-
S0 los partidos politicos que no tenian representacion parlamentaria ni
legalidad, como el caso de COPAZ, asf como la definicion de un nuevo
codigo de trabajo por representantes de los sectores empresarial, guberna-
mental y laboral -funcion que le corresponde directamente al Ministerio
deTrabago, en colaboracion con los patronos y los sindicatos, en el caso del
Foro—abrieron espacios para la construccion de una nueva manera de go-
bernar, que lamentablemente no ha tenido continuidad.

Por otra parte, y por no estar presentes en la agenda politica nacional,
la cuestion gel desarrollo urbano'y la del gobierno de la ciudad no fue-
ron incorporadas en esta dinamica.

En general, las preocupaciones de los dirigentes politicos y de los fun-
cionarios municipales estan orientadas hacia varios aspectos: primero,
recuperar el poder del cual fueron despojados durante el anterior ciclo de
modernizacion del Estado, en la década de los cincuenta (Lungo 1994b);
segundo, la modernizacion de las estructuras de los gobiermnos municipa-
les; y tercero, la capacitacion del personal de la administracion local. La
débil incidencia de los gobiernos municipales en el desarrollo de las ciu-
dades, que se observa en el Cuadro No. 8, podria ser una de las razones
para explicar el carécter de sus preocupaciones.

259
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Cuadro No. 8 Programas de desarrollo urbano y entidad responsable

Programa Gohierno central  Municipio  Empresa privada
Agua potable +

Alcantarillado o

Alumbrado + 4-
Vialidad F o oo

Educacion + 4
Salud &

Limpieza de calles

Mercados Y SR

Seguridad +

Ferias VS

Deportes +

Cementerios + ¥

| icencias comerciales + 4
Control de edificacion 4- 4-

Planificacion urbana ¥ - b -

Escala de participacion: (+) fuerte, (+ -) reqular, (-) débil.
Fuente: Lgngo (r1]993). ¥ () e, )

Entre los gobiernos de los municipios pequefios comienza a generarse la
certidumbre de que seria conveniente, dadas sus reducidas dimensiones,
recursos y capacidades, establecer alguna forma de asociacion, aunque s
ha avanzado muy poco al respectof Interesa, en todo caso, recordar aqui
que, al tener una jurisdiccion sobre un territorio que deshorda amplia-
mente el ambito urbano, los Froblemas especificos de las ciudades se dilu-
yen en los problemas generales del municipio, tendencia que es, con fre-

6  Existe una asociacion de gobiernos municipales (COMURES), donde se discuten los
problemas y se plantean actividades y propuestas de desarrollo conjunto, pero por ¢l
poco espacio politico adn existente, cuestiones clave como una reestructuracion terri-
torial del pais, que conduciria a una nueva configuracion municipal, no forman parte
de los puntos prioritarios de su agenda.
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cuencia, n|1uy fuerte en los municipios con alta poblacion y extenso terri-
torio rural.

Solamente en el caso de la capital (y comienza a percibirse en las dos
0 tres ciudades que le si?uen en importancia) se ha comenzado a organi-
zar un debate sobre la forma de gobierno Wue mas convendria para su
desarrollo y para el pais. Las caracteristicas de la red urbana, donde se des-
taca el fenomeno de la Frimacia del Area Metropolitana de San Salvador,
contribuyen a explicar lo anterior (Cuadro'No. 9).

Cuadro No. 9 Evolucion de la poblacion urbana

] Ciudad 1950 1971 1992

Area Metropolitana 263.703 659.004 1.276.817
Santa Ana 51712 98.613 212,729
San Miguel 26.702 33.642 48.976
Somonate 17.949 33.642 48976
Usulutan 9.481 12467 40.075
indice de primacia® 221 291 2,80

APraporcion de la poblacion del Area Metropolitana en relacion con la suma de la poblacion de las tres
ciudades siguientes en ndmero de habitantes.
Fuente: Censos y calculos propios.

El debate que se ha iniciado en torno al gobierno del Area Metropolitana
de San Salvador ha retomado una discusion ya antigua en otros paises: ¢se
debe constituir un gobierno metropolitano o simplemente lograr la coor-
dinacion de los gobiernos municipales?

Cualquiera que sea la posicion adoptada, ella remite directamente ala
relacion entre gestion urbana y gobernabilidad democrética de la ciudad.

Aunque en ese momento en el pais no existe un debate completa-
mente abierto al respecto, en un trabajo desarrollado a lo largo de 1993
(Lungo 1994c) se exploraron las opiniones de varios candidatos a la al-
caldia de San Salvador y a la presidencia de la republica, sobre el gobier-
no de la capital. Al revisar las posiciones expuestas, la cuestion de la repre-
sentacion Foh’tica en el gobierno de la ciudad aparece intimamente Ii?a-
da ala de la participacion social, pero claramente subordinada a esta Ulti- 21
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ma, lo que refleé'a el hecho de que en el periodo politico que comenzo
en enero de 1992, la demanda para la ampliacion de la participacion so-
cial en distintos aspectos de la gestion del desarrollo del pais supera el
marco politico existente y exige su reforma para avanzar hacia una real
democratizacion.

Del conjunto de temas abordados retomaremos las opiniones mas
importantes sobre la creacion de otros mecanismos de partimgaci()n social
en el gobierno de la ciudad ﬁademés de los tradicionales cabildos abier-
tos), y el trabajo conjunto de los municipios del Area Metropolitana.

Las valoraciones al respecto van desde quienes sostienen que el
Instituto Salvadorefio de Desarrollo Municipal (ISDEM) y el Consejo de
Municipalidades de EI Salvador (COMURES) constituyen los instru-
mentos para ampliar la participacion social, pasando por quienes plante-
an la consulta permanente con la sociedad civil, hasta quien propuso la
creacion de un espacio nuevo de concertacion ciudadana, el cual podria
asumir la forma de una asamblea de la ciudad.

Existe consenso en incrementar la necesaria coordinacion que debe
existir entre los gobiernos de los municipios que integran el Area
Metropolitana. Sin embargo, hay posiciones opuestas a la creacion de un
gobierno metropolitano, pues esto atentaria contra la autonomia muni-
cipal; al mismo tiempo, se propuso la creacion de una corporacion des-
centralizada de los trece municiFios que integran el Area Metro[)oli-
tana. Ademas, la mayoria de los liceres politicos entrevistados no logra
vincular esta problematica con el proceso de reforma del Estado que se
estd impulsando.

Paraddjicamente, hacia finales de 1993, se aprob6 la Ley de Ordena-
miento Territorial del Area Metropolitana de San Salvador, la cual va en
sentido contrario de las actuales tendencias descentralizadoras y define
instancias de consulta y toma de decisiones que son profundamente anti-
democréticas, reerjango la divergencia existente en el pais entre la demo-
cratizacion politica -en el nivel ?Iobal del régimen y la reforma del Es-
tado- y las formas de gobernar las ciudades, donde el proceso de cons-
truccion de una gobernabilidad urbana democratica esta ausente.
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En este contexto, hay un hecho importante de sefialar: por razones
que no se pueden explicar en detalle en este trabajo, existe un desfase en
los cambios operados en el ambito urbano y las discusiones sobre la refor-
ma del Estado, y la preparacion de los profesionales que trabajlan en los
distintos aspectos de la gestion del desarrollo de las ciudades, lo cual se
suma a la discordancia mencionada en el parrafo anterior.

Como hemos sostenido, la mayoria de las propuestas de reforma del
Estado se orienta principalmente a la modermizacion y reduccion del é;o-
bierno central édonde el proceso de privatizacion es esencial), y a la des-
centralizacion de funciones y ejecucion de ero ramas S:gspecia mente 108
correspondientes a las politicas sociales) (CINDE-CEDEM 1994).

En este sentido, las propuestas de reforma del Estado inciden en el de-
sarrollo de las ciudades en dos niveles: el del gobierno central (incluidas
las instituciones autonomas), y el del gobierno municipal, tejiéndose una
red de contradicciones que colocan el tema del gobierno de la ciudad co-
Mo una cuestion de singular vigencia en el momento actual. Basta sefia-
lar el caso del transporte publico en el Area Metropolitana de San Salva-
dor. Por un lado, el alcalde del municipio de San Salvador propone la cre-
acion de un metro, sin mayor consulta con los otros municipios del Area
Metropolitana, mientras el viceministerio de Vivienda y Desarrollo Urba-
no somete a licitacion el disefio de un Plan de transporte del Area
Metropolitana, y el viceministerio de Transporte exige ser consultado por
las otras instancias gubernamentales (Lungo 1994d). ¢Es esto algo nuevo
en la problematica del gobierno de una cludad en nuestros paises?

En realidad, ello es parte de una historia comdn en la mayoria de las
ciudades del continente, pero lo que nos interesa destacar aqui es que,
actualmente, la colocacion en primer plano de este problema puede con-
tribuir a ampliar y profundizar el debate sobre el gobierno gue las ciuda-
des deberian tener en EI Salvador, de cara a la construccion de una gober-
nabilidad urbana democratica y al problema destacado en la primera sec-
cion: la pobreza urbana. Porgue en este momento debemos retomar la
necesaria vinculacion de ambas problematicas. De esto trata el punto final
de este trabajo.
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Hacia una nueva concepcion de gestién urbana
para enfrentar la pobreza y construir una gobernabilidad
democrética en las ciudades salvadorefias

El planteamiento de que para enfrentar la pobreza urbana y construir una
Eobernabilidad democratica en las ciudades salvadorefias es necesario ela-

Orar una nueva concepcion de gestion urbana implica hacer una critica
de la concepcion que impera actualmente.

Podemos decir que en EI Salvador prevalece la idea de que la gober-
nabilidad, en los ém%itos global y urbano, corresponde exclusivamente a
las formas de gobierno y, sobre todo, a las précticas gubernamentales. Una
gobernabilidad de cardcter democratico se limita, asi, a las précticas demo-
craticas que desarrollaria un gobierno en el ejercicio de sus funciones.

Compartiendo las opiniones que parten de distinguir la forma de go-
bierno de la gobernabilidad —entendiendo esta dltima como el conjunto
de relaciones que se establecen entre la sociedad civil y el Estado (Halfani
et al. 1994) - y de la importancia de discutir la ?obernabilidad especifi-
camente en el nivel de las ciudades, queremos plantear una idea central
respecto a la gobernabilidad urbana.

Esta idea consiste en el supuesto de que la gestion urbana es el pro-
ceso mediante el cual se constituyen la ciudadania y la gobernabilldad
urbanas, y que el cardcter democratico 0 no de la primera define el carac-
ter de la Ultima (la cuestion de la pobreza aparece aqui, en tanto que pro-
blema, como una cuestion indispensable a resolver para la construccion
de una gobernabilidad urbana democratica). _

Pero, ¢existe un proceso global dnico que podriamos llamar “gestion
urbana” o estamos en presencia de distintas “practicas de gestion urbana™?

Nuestra respuesta se inclina por la segunda alternativa. Quizas solo
podria hablarse de gestion urbana como un proceso global que se ha lo-
grado implementar en el caso de sociedades altamente centralizadas, con
economias planificadas casi en su totalidad, lo cual ha demostrado ser pro-
fundamente antidemocratico y un obstaculo para el desarrollo (Marcuse
19933. Quizas podria plantearse que cuando se logre establecer un espa-
cio de concertacion para resolver los problemas del desarrollo urbano,
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donde participen con poder de decision todos los actores urbanos, estare-
mos frente a una forma de gestion urbana como proceso global.

Nos enfrentamos, pues, aun conjunto contradictorio, especificado his-
toricamente, de diferentes practicas de gestion urbana en el caso de las
ciudades, practicas que responden a los intereses particulares de los distin-
tos actores urbanos, tanto de la esfera estatal como de la sociedad civil, que
$¢ Cruzan, convergen y sobreponen en un tejido de relaciones dificil de
manejar, Feneran 0 s Una constante tension que estd estrechamente vin-
culada a las caracteristicas del sistema politico.

Alli donde los gohiernos locales son fuertes y autonomos, donde los
movimientos Y las organizaciones urbanas son importantes y actlan alre-
dedor de los procesos claves y esenciales del desarrollo de las ciudades, es
posible impulsar modalidades de gestion urbana mas democraticas. En los
casos de las practicas de gestion urbana impulsadas por los sectores popu-
lares (muchas veces con apoyo de ONG), estas se encuentran descoordi-
nadas, lo que genera la atomizacion de la gestion urbana que se convier-
te en un obstaculo para la construccion de una gobernabilidad democra-
tica. Lo anterior conduce a sostener una posicion polémica: la participa-
cion popular, por si misma, no es garantia para la existencia de una forma
de gestion urbana democrética, Esto implica una nueva manera de pensar
al Estado, cuya funcion reguladora siempre tiene vigencia, y sin la cual las
instituciones de la sociedad civil no logran superar el localismo
(Hinkelammert 1991).

De esta manera, Fodemos entender la gestion urbana como una forma
de gestion Folitica ocal dentro de un sistema politico global, como un
ejercicio del poder dentro y friera de las instituciones del Estado, central y
local, que va construyendo relaciones entre la sociedad civil y este Ultimo,
en torno al problema del desarrollo de las ciudades.

Pero avanzar en estas reflexiones exige una minima delimitacion del
contenido de la gestion urbana. Con el riesgo que implican las esquema-
tizaciones, cuatro aspectos al respecto emergen de inmediato (Lungo y
Pérez 1991):
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La planificacion urbana, que debe ser entendida no como la construc-
cion de un plano de la “ciudad ideal”, sino como la construccion de
un espacio e instrumento de concertacion de los actores urbanos
principalmente (Rolnik 1993).

- Laregulacion urbana, cuyo caréctery limites deben incorporar las dis-
cusiones actuales sobre esta temética.

La administracion urbana, que es el aspecto al que %eneralmente seha

limitado la concepcion tradicional de gestion urbana, asi como el

Eoder local se limitaba al gobierno local.

- La inversion urbana, tanto pablica como privada.

Alrededor de estos cuatro aspectos gira la cuestion de la accountability en
sus maltiples dimensiones: politica, legal, burocratica (Halfani et al. 1994)
y financiera.

Esta desagregacion permite, ademas, pensar los programas para con-
trarrestar la pobreza de manera més integral que combinada, con la par-
ticipacion activa de los sectores sociales que la viven, y que son quienes
los potenciarian decisivamente.

Para lograr esta participacion activa hay que entender la pobreza co-mo
un fenomeno multidimensional y no solo como una ausencia relativa de
ingresos; por ello, con el fin de que los sectores afectados tengan capacidad
de participar activamente en los programas contra la pobreza, deben adqui-
rir poder social, lo cual, a su vez, requiere de dos elementos fundamentales
para construir sus hases: un espacio vital para la vida cotidiana -ligado a los
patrones de tenencia y propiedad- y tiempo disponible, adicional al tiempo
necesario para la subsistencia del grupo familiar (Friedmann 1992).

Las ciudades constituyen un territorio donde las transformaciones
sociales ocurren de manera acelerada. Son, por ello mismo, el espejo de la
sociedad, el reflejo del mal desarrollo. La ciudad fragmentada, segregada,
debe dar paso a la integracion multidimensional si se quiere combatir la
pobreza y crear formas de gobernabilidad urbana democréticas. EI proce-
S0 de reconstruccion de espacios publicos que contribuyan a la constitu-
cion de la ciudadania urbana no solo es complementario, sino crucial para
un desarrollo sostenible (Sachs 1994).
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Promover una nueva concepcion de la Pesti()n de la ciudad, que logre
acompafiar, mas que la forma tradicional del gobierno de la ciudad, el pro-
ceso de democratizacion que se ha iniciado en EI Salvador a partir de esta
década, aprovechando la reforma del Estado en curso, permitiria, creemos,
ampliar sustantivamente los programas que luchan contra la pobreza urba-
na, al incorporar de manera activa ala poblacion més afectada por este feno-
meno y ser un instrumento clave en la construccion de la Fobernabilidad
democratica, de la cual han carecido siempre las ciudades salvadorefias.
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12 Notas en torno a la planificacion y
desarrollo del Area Metropolitana
de San Salvador*

ace ya casi tres décadas, durante la segunda mitad de los afios
sesenta, se hizo el primer esfuerzo por elaborar un glan de desa-
rrollo global Rlara el Area Metropolitana de San Salvador
(METROPLAN 80,1969). Antecedido por un conjunto de leyesy planes
sectoriales, Primer plan de San Salvador (1954), Ley de planes reguladores
51955;, Plan vial metropolitano (1956R, Ley de urbanismo y construccion
1956), (Hart 1976) que fueron implementados de forma parcial, en su
mayoria. Este plan de desarrollo global de la principal aglomeracion urba-
na del pais se enmarcaba dentro del modelo de sustitucion de importacio-
nes y del intento por construir un Estado de bienestar en el pas.
En concordancia con las opciones prevalecientes por esa época en tor-
no al desarrollo, y respondiendo a lamodernizacion del aparato estatal que
se iniciara en 1950, METROPLAN 80 fue producto de un conjunto de
tecndcratas guiados por una concepcion urbanistica ain dominante en El
Salvador,
Tras esta concepcion, subyace la idea de un modelo de ciudad ideal, la
“ciudad armonica deseada”, que respondiera a patrones “adecuados” de

* Trabajo publicado en La planificacion de la ciudad: experiencias latinoamericanas, de Mario
Lungo, editado por CADES, en 1993,
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organizacion del espacio urbano, en una vision donde las contradicciones
sociales, si no se desvanecen, son casi imperceptibles y tienen poca impor-
tancia. El plan de desarrollo urbano era entendido, entonces, como el ins-
trumento que permitiria llegar a construir esta ciudad ideal,

Nocion modernista donde lo fugaz y efimero cede decididamente el
Easo a lo permanente, Esta se expresa en un proceso de planificacion ur-

ana que enfatiza en la gran escala, en la racionalidad tecnolégica y en la
eficiencia de los planes directores urbanos (Harvey 1989 ¥ que fue tem-
pranamente criticado, tanto en los paises capitalistas donde la planificacion
de la economia y la sociedad tenia pocos adeptos (Lee 1973), como en los
paises del mundo subdesarrollado (Browne 1992), donde s cuestiono la
Imposicion de modelos provenientes de realidades diferentes.

Ella presuponia, también, la existencia de un fuerte Estado centraliza-
dor, capaz de controlar las desviaciones del mercado y orientar las inver-
siones privadas para encaminar el desarrollo de las ciudades hacia el mo-
delo deseado.

Solo un poco mas de diez afios durarian las condiciones que posibili-
taron ese jercicio prospectivo sobre el Area Metropolitana de San Salva-
dor, y la ciudad siguié creciendo dentro de una aparente anarquia, pero,
en realidad, en respuesta a las diferentes logicas que conviven en la ciu-
dadY que son manifestacion de los intereses de los diferentes grupos
sociales ﬂue |a habitan, realizando multiples actividades econémicas, so-
ciales, politicas, culturales, etc., creando y recreando miltiples contradic-
ciones cada dia.

Detengamonos en un breve andlisis de esta concepcion Y su evolucion
durante las Ultimas dos décadas, antes de volver a la problematica de la
planificacion del Area Metropolitana de San Salvador.

2.

Surgida en estrecha asociacion con el modelo de desarrollo basado en la
sustitucion dg importaciones y la ampliacion del aparato estatal y sus poli-
ticas, que se impulsd durante los afios sesenta y setenta, la planificacion
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urbana tenia dos rasgos esenciales: su carcter altamente regulador g Su
cobertura global, bajo las que subyacia un sentido de redistribucion de la
riqueza nacional producida. Esto marco decisivamente el enfoque de sus
objetivos y la blsqueda de la “ciudad ideal” hacia la que se pretendia lle-
gar, y, més importante, los instrumentos y la formacion del personal para
alcanzar la meta buscada. Casi totalmente apoyada en la intervencion de
la tecnocracia del gobierno central, el papel de los gobiernos locales es
practicamente ignorado, la participacion popular, cuando se plantea, s
una participacion tutelada.

Bastante tiempo antes de que la crisis de finales de los afios setenta
mostrara el agotamiento del modelo de sustitucion de importaciones,
esta concepeion de Blanificacién del desarrollo urbano habia perdido casi
toda su vigencia, abriéndose un periodo de incertidumbre en torno a
como manejar los problemas generados por el continuado crecimiento
de nuestras ciudades.

No vamos a encontrar, sin embargo, un claro debate al respecto. La
extrema complejidad de los procesos y problemas urbanos impide pensar
en un total abandono del papel del Estado, por lo que, qlobalmente no se
da una confrontacion entre planificacion urbana estata ?/ mercado, sino
Eue odemos observar una cambiante relacion entre [a primera y el

stado, dinamica que siPue un particular movimiento en cada pais.

En términos generales, podemos observar un giro a mediados de los
afios setenta, cuando se pasa de la planificacion urbana, centrada, especial
aunque no exclusivamente, en las ciudades y la totalidad de sus procesos,
a pensar la planificacion en términos de los componentes de la estructu-
a fisicar socioecondmica urbana directay casi exclusivamente relaciona-
da con la poblacion de menores ingresos. Este giro, podriamos plantear,
constituye un paso intermedio hacia la configuracion de un modelo de
gestion urbana en que el papel del mercado y la desregulacion serian las
caracteristicas centrales.

La expresion de este cambio se encuentra en un importante docu-
mento de las Naciones Unidas, publicado la siguiente década y que siste-
matiza la experiencia de diez afios en el impulso de esta nueva vision para
abordar los problemas urbanos (ONU-HABITAT 1987).
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Constatando las limitaciones de la planificacion convencional frente a
los cambios operados en el ambito urbano que mostraban numerosos
estudios, en los que problemas como la migracion rural-urbana, la pobre-
zay la informalizacion de la economia dejan de verse solo en sus aspec-
tos negativos, se comienzan a visualizar los asentamientos precarios urba-
nos, también por la contribucion econdmica de sus habitantes en tanto
fuerza de trabajo, consumidores y productores de infraestructura fisica y
vivienda, ademas del alto nivel de su integracion social, cuIturaIY politica.

La planificacion es concebida, asi, como un elemento de fa gestion
urbana, tal como el documento de ONU-HABITAT (1987) lo senala:

La planificacion Puede tambign ser vista como un instrumento de gestion
[._.,.ﬁ) a i)esar de las generalizadas criticas sobre el fracaso de la planifica-
cion, ella es una indispensable y poderosa herramienta en manos de ac1ue-
llas instituciones que han definido claramente estrategias de desarrollo y
tienen que ver con la conduccion de estos procesos.

En este sentido, la planificacion es intimamente asociada a la Brpgramacié_n
yal presuPuesto en una accion concertada entre el sector publico y el pri-
vado, y a los procesos de descentralizacion y reasignacion de funciones de
los gobiernos locales, que comenzaron a cobrar fuerza por esa época.

Inmersa en un contexto de crisis fiscal, esta nueva vision de la plani-
ficacion urbana orientaria sus acciones a cuestiones antes no totalmente
atendidas como los programas de mantenimiento y rehabilitacion de in-
fraestructura fisica urbana y a repensar el financiamiento, dentro del cual
se comenzo a cuestionar cada dia més la inversion publica, promoviendo
la recoleccion de fondos por parte de los gobiernos locales y nuevas for-
mas de movilizacion del ahorro privado.

En esta busqueda, las intervenciones se sectorizaron mientras iban
adecuandose a las condiciones economicas y politicas imperantes. Asi, por
ejemplo, se plantearon nuevas intervenciones en torno a la tierra urbana,
unas a través de reformas juridicas y otras a través del reordenamiento en
su utilizacion: redefinicion del uso de la tierra urbana, modernizacion del
catastro y del registro, cambios en la legislacion, modificacion en los
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mecanismos de intervencion publica, utilizacion de la tierra urbana pabli-
ca, efc. Esta ltima (en el sentido de la venta de las tierras publicas de la
ciudad) y la modernizacion catastral serian las acciones privilegiadas en
cuanto a la tierra urbana.

Respecto a la vivienda, desde mediados de los afios setenta, los progra-
mas de autoconstruccion, lotes y servicios, y el mejoramiento de los asen-
tamientos espontaneos (Laquian 1983) sustituyeron a programas de cons-
truccion de viviendas ubicados dentro de esquemas de desarrollo fisico
globalmente planeados, mientras la provision de algunos servicios urbanos
escapaba parcialmente a la gestion del gobierno central, en un proceso en
que el papel de las ONG comienza a ser importante.

Estas acciones parciales mostraron répidamente sus limitaciones, Ile-
vando a los mismos organismos internacionales a su reconocimiento:

Desafortunadamente en la préctica, la nueva ortodoxia ha revelado dos
fatales grietas. Primera, los aspectos administrativos y financieros asociados
con el mejoramiento de asentamientos precarios han probado no poder
superar los obstaculos legales y burocraticos en el contexto de la maron'a
de paises en desarrollo; segund, dificilmente ningln pais en desarrallo ha
podido producir proyectos de sitios y servicios accesibles en una escala que
puede acercarse a las necesidaces de vivienda [{ Sin embargo, el princi-
Fal defecto del programa fue que asumid los problemas de la vivienda para
05 sectores de bajos ingresos como sinonimo de los problemas de los
asentamientos humanos. De hecho, la vivienda es solo uno de los elemen-
tos de estos, y la vivienda para los sectores de hajos ingresos es solo un
aspecto de la problematica total de la vivienda (ONU-HABITAT 1987).

Sin embargo, al hacer énfasis excesivo en una realidad acuciante como los
trémites burocraticos, las propuestas hacia la formulacion de una nueva
manera de enfrentarse a los problemas urbanos priorizaran la concesion a
los grupos de base de la mayor autonomia posible para resolverlos, en un
discurso Ii?ado a la democratizacion, al reforzamiento de los gobiernos
locales y a pai)el de la sociedad civil. Sin estar en contra de la anterior
orientacion, ella presenta dos grandes limitaciones: por un lado, la ejecu-
cion de innumerables acciones aisladas sin un plan de desarrollo global
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que las oriente; por otro lado, la atomizacion de las reivindicaciones de
los sectores populares urbanos mientras el resto de contradicciones de
procesos urbanos son cada dia menos regulados. La acentuacion de con-
tradicciones urbanas, viejas y nuevas, se dejan asi en manos del mercado
cada dia mas, modificénJose las condiciones en la relacion publico-priva-
do en torno a aspectos como los servicios urbanos.

La participacion del Estado cambia asf radicalmente. Se trata ahora de
una funcion de apoyo y no de regulacion o inversion. Se trata de organi-
zar la informacion y la comunicacion, de dar entretenimiento, de refor-
zar las organizaciones de hase, de apoyar el papel de las ONG, etc., den-
tro de un esquema de flexibilidad en la planificacion y laimplementacion
de programas.

La planificacion, ya no de la ciudad, sino de los asentamientos huma-
nos es parte de las nuevas concepciones del desarrollo, dentro de las cua-
les se estaria configurando una nueva forma de gestion urbana que s aso-
ciaria al modelo economico neoliberal predominante.

Estas concepciones son parcialmente compartidas por otras institucio-
nes como CEPAL y el Banco Mundial.

CEPAL recuerd% su busqueda temprana, en los afos sesenta, de la inte-
gracion de los enfoques especializados, poKtico-administrativos y econo-
micos-sociales, para abordar la creciente problemética urbana, y como
algunas decisiones, entre otras, hechas por el Estado al mar%en de los pla-
nes de desarrollo urbano, como la localizacion industrial, han tenido un
impacto sobre otros componentes de la ciudad. A partir de ahi, CEPAL
propone la integracion de las politicas sectoriales de desarrollo de los asen-
tamientos humanos con las politicas nacionales de desarrollo econdmico
y social, contemplando seis campos de accion: planificacion y administra-
cion metropolitana; disefio y administracion de proyectos de gestion local,
planificacion municipal y participacion comunitaria; tecnologias para la
construccion del habitat y el suministro de servicios de infraestructura y
administracion de los asentamientos humanos; pobreza urbana y asenta-
mientos precarios; y diseminacion de la informacion (CEPAL 1988).

Aunque su intencionalidad nos recuerda los discursos de los afios se-

216 senta, cuando se buscaba la integracion de los planes de desarrollo urba-
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no con las politicas nacionales de desarrollo, hay evidentemente, un inten-
to de recoger con mayor operatividad la complejidad de los procesos ur-
banos y una intencion de no limitarse Unicamente a la atencion de los
asentamientos urbanos precarios. A la vez, sin embargo, no encontramos
una vision alternativa elaborada a las tendencias a desregulacion y privati-
zacion dominantes,

Aunque el Banco Mundial no tiene una politica explicita frente al de-
sarrollo urbano como totalidad, la orientacion actual de sus acciones com-
parte la vision de apoyar el desarrollo de los sectores Sociales urbanos de
menores ingresos fortaleciendo el trabajo de las organizaciones de base, de
las ONG y de los gobiernos locales. Respecto a las segundas, se promue-
ven actividades en dos areas: la colaboracion operacional y el didlogo, este
(ltimo alrededor de la pobreza, el medio ambiente y la participacion po-
pular (Banco Mundial 1991b).

El Banco Mundial ha insistido mucho en el caracter temporal y nece-
sario de los efectos negativos de los programas de ajuste estructural sobre
los sectores pobres, De alli que sus acciones en las reas urbanas tenFan la
caracteristica focalizante de otros programas sociales. Pero detrés de lo an-
terior existe, evidentemente, como opcion, la desregulacion y privatiza-
cion de los programas y servicios sociales urbanos, siendo esta tendencia
uno de los pilares mas importantes en la confiﬁuracién de una nueva
manera de enfrentarse a los problemas del desarrollo de nuestras ciudades.

Subyace en esta vision el supuesto (que no es totalmente erroneo) de
que las grandes ciudades no son tanto un problema sino una fuente de
produccion de riquezas y que lo que se debe hacer es incrementar la ‘Joro-
ductividad urbana” (nocion por otra parte llena de enorme ambigiiead)
venciendo los obstaculos siguientes: las deficiencias de la infraestructura
urbana, la existencia de regulaciones inapropiadas, la debilidad de las fi-
nanzas municipales, y la debilidad de los sistemas financieros nacionales
para movilizar recursos para el desarrollo urbano.

Para ello, el Banco Mundial propone una menor ejecucion de proyectos
IOUincos, la modernizacion de la administracion urbana local, la reduccion de
a reglamentacion existente, la eliminacion de obstéculos al libre funciona-
miento del mercado, como la existencia de reservas de tierra urbana publica
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0 lairregularidad en la tenencia, y, cuestion fundamental, la eliminacion de
subsidios, especialmente en la prestacion de los servicios publicos.

Este es el marco en que se inscribe la nueva concef)cién sobre el
manejo del desarrollo urbano. En esta nueva concepcion, fa planificacion
urbana deja de tener el caracter indicativo para el desarrollo de las ciuda-
des de los afios sesenta y se reduce al simple instrumento de apoyo infor-
mativo para la toma de decisiones.

Propuesta no completamente estructural ni explicita, creemos que ella
representa, sin embargo, el reto a que se enfrentaran en el futuro proxi-
mo aquellos que postulan la construccion de una ciudad socialmente méas
justa a través de una gestion urbana democratica.

3.

La tarea prioritaria que se imFone, entonces, es luchar contra la concep-
cion de que existe un modelo de ciudad ideal a alcanzar, en la que s
minimizan o soslayan los conflictos. El hecho de que el crecimiento del
Area Metropolitana de San Salvador no ha sido objeto de atencion seria
por mas de veinte afios %/ que se ha abierto un periodo de amplia discu-
sion sobre el desarrollo futuro del pais crea condiciones para pensar en el
desarrollo de la capital a partir de nuevos anafisis y postulados, como se
ha hecho en los casos de Sao Paulo, Quito, Lima, Montevideo  otras Ciu-
dades de América Latina, en los cuales nos apoyamos ampliamente
(Rolnik 1993, Cardon 1993 y Ruiz de Somocurcio 1993).

El primero y fundamental de los nuevos postulados es concebir la pla-
nificacion urbana no como usualmente se hace: un conjunto de instru-
mentos éplanes, programas, leyes, etc.) que norman a priori el rumbo que
la ciudad debe sequir, establecido por un grupo de expertos que, en el
mejor de los casos, realizan consultas previas con sectores sociales claves
de fa ciudad. Se trata, hoy, de concebir este proceso de planificacion como
la creacion de espacios y mecanismos de discusion y concertacion, per-
manentes y en distintos niveles, sobre el desarrollo de la ciudad, y en el
que estén Incluidos todos los actores urbanos.
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El segundo es disefiar integradamente la modalidad de gestion urbana
(ue Se propone, la legislacion que la respalde y el plan de desarrollo de la
ciudad, que como sostenemos, no debe prefigurar la ciudad ideal y redu-
cirse por ello a ser un instrumento normativo. Cuestiones como una posi-
ble propuesta de reforma urbana deben verse, asi, con una vision de inte-
gracion como la descrita.

Sutéyacen en estos postulados tres principios bésicos: la necesidad de
profundizar la democracia en la vida de la ciudad, la descentralizacion no
solo de funciones sino fundamentalmente de poder, y la promocion de la
mas amplia participacion posible. En sintesis, implica la construccion de
una nueva ciudadania.

Se debe evitar, sin embargo, formalizar a priori los espacios y mecanis-
mos de discusion y concertacion, pues su puesta en practica debe también
ser concehida como un proceso abierto. EI mejor ejemplo del anquilosa-
miento institucional urbano lo constituyen los gobiernos municipales,
cuya estructura se basa en niveles de desarrollo urbano hace mucho tiem-
po_superados. Por eso, tambign, la pretension de hacer de los cabildos
abiertos la expresion de su democratizacion carece de fundamentos reales.

Mencionemos, solo a titulo de ejemplo, cdmo se conciben desde esta
nueva optica algunos de los problemas del desarrollo urbano mas canden-
tes: la limitacion de la tierra urbana y los déficits en el equipamiento y los
Servicios urbanos.

Respecto a la primera s necesario pensar no solo en términos de su
creciente demanda, la cual es una realidad inobjetable, sino también en
nuevas formas de utilizacion del &rea existente, en muchos casos subocu-
pada, pero disefiando nuevos mecanismos que estimulen una nueva utili-
zacion que disminuya la segregacion socioespacial r tenga un contenido
ecoIéPicamente sostenible. Para esta nueva oi)cién, a normatividad tradi-
cional 0 las medidas restrictivas son poco Utiles.

Respecto a los se?undos, debe dejarse de enfrentarlos en funcion de la
ciudad deseada y aisladamente. Es claro que el caracter estructural de su
reproduccion esta estrechamente asociado a las formas de apropiacion y
utilizacion de la tierra urbana y al proceso de su valorizacion.
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Un plan de desarrollo de la ciudad puede ser, entonces, un instrumen-
to clave en la democratizacion del acceso a la tierra y a los servicios urba-
nos, i se concibe desde esta nueva Optica.

Este plan, pensamos, mas que un plan general poco operativo, deberia
estar constituido por un conjunto de programas articulados alrededor de
cuestiones claves del desarrollo urbano, e integrar, con una nueva forma
de gestion de la ciudad y una nueva legislacion urbana, la politica urbana
alternativa que acompaie las transformaciones del pais.

4,

Aunque los problemas de la tierra urbanay la insuficiencia de equipamien-
t0s y servicios urbanos son rapidamente visibles; también 1o es el cam-
bio drastico que se ha orerado en la base economica de la ciudad. Si re-
cordamos que ¢l modelo de “ciudad ideal” J el proceso de desarrollo
urbano estan estrechamente asociados a un determinado patron de in-
dustrializacion, es necesario analizar las transformaciones en la economia
de la ciudad.

Para ello es necesario hacer, previamente, una precision: la temporali-
dad de los procesos econémicos y de la estructuracion urbana son diferen-
tes. Por eso es que el modelo de industrializacion sustitutiva de importa-
ciones se asienta sobre una estructura urbana heredada del pasado, que
contiene elementos del modelo econdmico precedente que no puede sos-
layary que constituyen, algunos, obstaculos para las politicas de desarrollo
economico que responden a la estrategia de sustitucion de importaciones.

Este fenomeno no es exclusivo de los paises subdesarrollados; por
ejemplo, solo hasta finales de los afios ochenta comienzan a observarse
con mayor claridad los efectos de la reestructuracion, iniciada a principios
de los arios setenta, de las economias de los paises caFitaIistas centrales, en
el desarrollo de sus principales ciudades, lo que ha llevado al calificativo
de algunas de ellas como “ciudades globales™ (Sassen 1991). Para el caso
de paises latinoamericanos de tamaio intermedio y para algunos paises de
Centroamérica y el Caribe, recientemente se han realizado investigacio-
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nes sobre el impacto urbano de los programas de ajuste estructural de sus
economias (Portes 1989, Portes y Lungo 1992a, 1992h).

Pero los procesos de estructuracion urbana, ademas de su temporalidad
propia, son de una extrema complejidad y estan cruzados por condiciones
extra-economicas, por lo que no es correcto pensar que la globalizacion
de la economia se traduce directamente en la globalizacion de los mismos,
y que aun en el caso de la primera, los mercados estan insertos en relacio-
nes sociales y politicas particulares que hacen que el proceso de globaliza-
cion de la economia no sea simple y uniforme (Logan y Swanstrom 1991).

El' modelo de sustitucion de importaciones se apoya, en lo que respec-
ta a las actividades econdmicas urbanas, principalmente en la produccion
industrial formal y en las actividades de servicios que este y otros sectores
de la economia nacional e internacional requieren. Implica, asf, una deter-
minada concentracion de poblacion a la que la emFresa privada, princi-
palmente, ofreceria empleo formal, el cual se complementa con una im-
portante dotacion de infragstructura social y servicios urbanos que estari-
an bajo responsabilidades del Estado.

Como es conacido, muchos de los supuestos de este modelo de desa-
rrollo urbano no se han cumplido. La industria manufacturera no es la
principal fuente de empleo en la mayoria de ciudades latinoamericanas; s
el sector servicios el que ofrece mayores oportunidades. Pero este conti-
nlia, no obstante, ligado, en gran medida, a la naturaleza de la industria
local y a los mercados tiue ahastece.

Los tres niveles de fas actividades industriales urbanas 3ue coexisten
(Ias grandes industrias monopolicas, las medianas, que se desarrollan en
un ambito competitivo, y las domeésticas, que se basan en los ncleos fa-
miliares) han ido modificando la base economica de las ciudades. ES aqui
donde aparece la utilidad de la distincion entre economia formal e infor-
mal y su articulacion (Roberts 1986). Recientemente se han desarrolla-
do propuestas en torno a esta articulacion, considerando los posibles
elge%())s de los nuevos tratados de libre comercio (Portes y Schauffler

Evidentemente, la puesta en practica del modelo de sustitucion de
importaciones, aunque sea de manera incompleta, dejo un importante lega-
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do: una estructura urbana que tiene elementos que no pueden ser soslaya-
dos por el actual proceso neoliberal de reestructuracion de la economia y
la sociedad. De la misma forma, pensar en un desarrollo urbano alternati-
Vo exige conocer los elementos claves de la estructura de las ciudades
actuales y considerar los tiempos de su constitucion y transformacion.

5,

La ciudad de San Salvador, el Area Metropolitana para Ser mas precisos,
se ha transformado radicalmente durante las Ultimas décadas.

Si observamos su dinamica poblacional y territorial encontramos no
solo el crecimiento acelerado imaginado, sino que también es perceptible
la existencia de flujos migratorios de nuevo tipo, la acentuacion de la
segregacion socioespacial y el deterioro del medio ambiente.

Aunque el ritmo de crecimiento de la poblacion disminuyo durante
los afios setenta, y méas aun en los ochenta, para 1990 esta sumaba, en el
AMSS, 957.839, manteniendo un indice de primacia (con relacion a las
tres ciudades siguientes) de 3,11. Dentro del AMSS, sin embargo, se puede
observar un desigual crecimiento de los municipios que la integran. Asi,
mientras en 1950 el municipio de San Salvador tenia 40 veces mas habi-
tantes que el municipio de Soyapango, esta proporcion se habia reducido
a seis veces para 1990, con las consecuencias socioecondmicas y politicas
que podemos imaginarnos (Lungo 1992a).

Al conocido deficit habitacional se a%rega el hecho de que la cobertura
de los servicios de agua potable y alcantarillado, se?t’m fuentes oficiales, era del
orden del 82,7% Y 69,8%, respectivamente, hacia finales de los afios ochenta,
lo que se acentUa con la segregacion socioespacial, cada dia més visible.

En la dimension de la economia de la ciudad, es evidente la desarti-
culacion del modelo de crecimiento anterior, sin que se vislumbre uno
nuevo; la informalizacion, la desregulacion y el crecimiento de la pobre-
za Urbana forman parte del paisaje urbano actual.

Aungue el nivel de desocupacion urbana es alto (10% en 1990), la
ad laboral en la ciudad aparece con mayor claridad al conocer
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que en 1988 uno de cada tres de los trabajadores ocupados en el AMSS
se encontraba en el sector informal, que es predominantemente un sector
de subsistencia, mientras que los hogares en condicion de pobreza habian
pasado, en la ciudad, del 30% en 1976 al 49,5% en 1990,y el indice gene-
ral de precios muestra un crecimiento sostenido durante toda la década.

En el &mbito de la gestion de la ciudad emerge rapidamente a la vista
el alto nivel de centralizacion, la burocratizacion y el debilitamiento de las
politicas urbanas.

La centralizacion y burocratizacion se dan en el marco de un gobier-
no local extremadamente débil, por las funciones que cumple y por su
poca capacidad financiera (en 1990, las transferencias del gobierno central
alcanzaron dos tercios de 10s ingresos corrientes). La reduccion de la in-
version social del Estado en la ciudad ocurre mientras el programa de
comEpensacién social s dirige prioritariamente hacia las areas rurales.

| panorama descrito brevemente en los dltimos parrafos sugiere que
el desarrollo del Area Metropolitana de San Salvador exige una politica
urbana de nuevo tipo, que integre, como deciamos antes, una nueva mo-
dalidad de gestion urbana, una nueva legislacion y un plan de desarrollo
que rompa con las visiones tradicionales de la planificacion urbana, que
pretendian construir una ciudad ideal prefiguraca,

Lamentablemente, el proyecto de Ley de Ordenamiento 1y Desarrollo
del Area Metropolitana, que se discute desde inicios de 1993, es una
expresion de la vision sobre el desarrollo de las ciudades que hemos cri-
ticado en estas notas y va en sentido contrario de las tendencias politi-
cas actuales del pais, que buscan construir un régiimen democratico y
ampliar la participacion ciudadana apoyandose en la concertacion social
y politica; por ello, esta ley, a pesar de que pueda ser aprobada por la
Asamblea Legislativa, es muy limitada y representara, si se pone en vi-
gencia, un obstaculo al desarrollo de la principal ciudad del pais, mas que
un instrumento para su desarrollo. )

Resulta claro, entonces, ?ue respecto a la planificacion del Area Me-
tropolitana de San Salvador falta mucho por hacer. Es necesario, primero,
crear conciencia de las extremadas limitaciones que presenta el enfoque
tradicional que hemos descrito someramente y que aun predomina entre

283



264

América Latina, paises pequefios de grandes ciudades

los planificadores urbanos del pais, y luego, colocar en el centro de la dis-
cusIOn las nuevas concepciones gue han nacido en otros paises.

Este es un paso indispensable para impulsar no los diagndsticos poco
(tiles para recoger la riqueza de los procesos urbanos, sino un conjunto
de estudios sobre la estructura y los procesos del AMSS, sin los cuales serd
imposible disefiar una politica urbana integrada en los términos que
hemos mencionado antes.

Para lograr lo anterior es preciso crear espacios de discusion, andfisis y
concertacion, tarea solo realizable a mediano plazo. Las posibilidades que
ofrece el nuevo periodo politico que se abre en enero de 1992, exigen,
impostergablemente, que esta sea iniciada con la mayor objetividad, serie-
dad y participacion de los principales actores urbanos cuanto antes.



La incidencia del incremento del
precio de la tierra urbana y la
especulacion en la produccion de
la vivienda popular en San
Salvador: 1972-1978*1

Los alcances de la “vivienda popular urbana”

s necesario precisar previamente lo que entenderemos por vivien-
da popular, Y mas especificamente por “vivienda popular urbana”.
En uno de los pocos estudios elaborados sobre esta problematica
en el pais (FSDVM 1976) se parte de la proposicion que sostiene que; “el
mercado habitacional popular de una zona urbana estd compuesto por tres
submercados principales identificables: el submercado de mesones, el sub-
mercado de tugurios y el submercado de lotificaciones ilegales”. Otro tra-
bajo més reciente, el “Programa para el me;oramlento Integrado de las
areas criticas metropolitanas” (EDURES 1978), aunque no s limita a la
problematica de la vivienda popular urbana, parte de ella, y agrega, a los
tres grupos mencionados antes, los campamentos y las casas viejas.
Sin negar el aporte de ambos trabajos, particularmente del primero,
creemos que limitar, casi exclusivamente, el analisis a la produccion no ca-
pitalista de viviendas2deja de lado los efectos negativos que el alza del pre-

*  Sintesis del 1V capitulo de la investigacion titulada: “Precio de la tierra urbana y su
especulacion en San Salvador: 1972-1978".

1 El'siguiente articulo resume los resultados de una investigacion sobre esta problemati-
ca realizada antes de que se desarrollara en El Salvador la actual guerra revolucionaria.
Obviamente, las condiciones han cambiado drasticamente, pero consideramos que las
conclusiones expuestas al final conservan toda su validez.

2 Hablamos de produccién no capitalista de viviendas cuando estas se producen sin que 285
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cio y la especulacion sobre la tierra urbana tienen sobre la produccion
capitalista de viviendas, que se dirige, aunque en forma limitada, a los
niveles més bajos de la demanda solvente, cubiertos por instituciones esta-
tales3y, parcialmente, por la Fundacion Salvadorefia de Desarrollo y Vi-
vienda Minima (FSDVM), asi como sobre el incremento de la renta que,
bajo forma de alquiler, pagan los habitantes de los mesones y viviendas
mas antiguas y deterioradas. Por esta razon, para efectos de este trabajo
comprenderemos por “vivienda popular urbana” a la limitada, en el um-
bral maximo, por las viviendas producidas por el IVU y el FSV,y en el
umbral minimo, las viviendas totalmente autoconstruidasé

El estudio mencionado de la FSDVM mostraba que en 1976 el 46%
del total de la poblacion del Area Metropolitana de San Salvador (AMSS)
residia en mesones, colonias ilegales y tugurios, correspondiendo a cada
uno de ellos las |/gU|entes proporciones: 58% en mesones, 31% en colo-
nias ilegales y 11% en tugurios.

El estudio de EDURES sostiene que en 1977 el 51% de los habitan-
tes del AMSS vivia en colonias ilegales, mesones, campamentos y tugu-
rios, y afirma que este “estrato” esta creciendo mas rapido que la pobla-
cion total del AMSS.

Evidentemente, la mayoria de la vivienda popular urbana se encuentra
comprendida en este tipo de asentamientos, pero si observamos o ingre-
s0s 0 los grupos familiares favorecidos por el IVU, el FSV'y la FSDVM,
nos daremos cuenta de que se trata, en buena medida, de grupos familia-
res de las capas Bopulares salvadorefias, y que su vivienda debe ser inclui-
da dentro del rubro “vivienda popular urbana”,y, lo que es de gran impor-
tancia, el incremento de precios y la especulacion sobre la tierra urbana
han incidido fuertemente sobre la produccion de estas viviendas.

exista un proceso de valorizacion de capital. La ?roducci()n capitalista de vivienda im-
plica, al contrario, un proceso de valorizacion del capital alli invertido. Debe distinguir-
se también el proceso mixto de produccion: urbanizacion por contratistas y autocons-
truccion de viviendas por familias.

3 IVU: Instituto de Vivienda Urbana. FSV: Fondo Social para laVivienda.

4 Como veremos mas adelante, se podrian incluir también, dentro de este conjunto, a las
viviendas producidas por la ENV. (Financiera Nacional de Ianenda? de un areamenor
de 65 m2 de construccion. Esta institucion cubre la demanda solvente exclusivamente.
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Segun el cuadro siguiente, 19.139 familias tenian un ingreso mensual
de C400,0050 menos, y no estaban comprendidas ni en tugurios, campa-
Mentos, mesones, casas Viejas 0 colonias ilegales; podemos suponer q#/‘e
estas familias eran potenciales beneficiarios del IVU, el FSV o la FSDVM,
por lo que si se limita el andlisis de los efectos del incremento de precios
y la especulacion sobre vivienda EJo_puIar urbana a los asentamientos men-
cionados, se corre el riesgo de olvidar los efectos negativos de estos pro-
cesos sobre la vivienda producida por estas tres instituciones.

Cuadro No. 1 Familias con ingresos mensuales de C400,00
0 menos en el AMSS, por asentamiento

Asentamiento Namero de familias
Tugurios y campamentos 12.380
Mesones Y casas vigjas 30.360
Colonias ilegales 23.360
Otros 19.130
Total 94.230

Fuente: Construido a partir del Cuadro No. 2 y el Cuadro No. 3,Vol. 1. EDURES.

La produccidn de vivienda popular urbana en el AMSS

Definida como lo hemos hecho anteriormente, la vivienda popular urba-
na puede ser el producto de un proceso de produccion no capitalista o de
un proceso de produccion capitalista. Se da también el caso mixto, por
ejemplo cuando una compaiiia constructora, a requerimiento de una ins-
titucion o agente social determinado, desarrolla los trabajos de urbaniza-
cion y dotacion de servicios (lotes con servicios), sobre 103 que posterior-
mente se desarrollardn programas de autoconstruccion. Hacer la anterior
separacion es importante y necesario, porque el problema de la tierra

5 En esos afios, la equivalencia entre el colon salvadoreio y el dolar era: 1 C = 0,4 USD. 287
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urbana incide de manera diferente, segun se trate de una produccion no
capitalista, capitalista 0 mixta de vivienda popular urbana.

Respecto a la produccion no capitalista y mixta de vivienda popular
en el AMSS, no existen datos precisost Se estimaba, sin embargo, qlue £stos
tipos de produccion agregarian, durante los afios setenta, 180 mil unida-
des al stock existente en 1971, g que el grueso de ellas seria para familias
con ingresos menores a C250,00 mensuales. Estos tipos de produccion se
dedican fundamentalmente a la creacion de colonias ilegales, que tienen
un crecimiento sensiblemente magor que los mesones o tugurios; se esti-
ma gue para 1975 la poblacion urbana viviendo en colonias ilegales en el
AMSS era el 20% del total. La produccion de mesones s practicamente
nula y mas hien parece que la constante pero irregular “renovacion urba-
na” en el AMSS tiende a hacer que su nimero disminuya. La creacion de
tu%urios, por otra parte, se enfrenta a la poca disponibilidad de tierras
publicas de uso marginal y a las dificultades que encuentran los poblado-
res -actuales y potenciales—para organizarse y promover movimientos
que amplien este tipo de asentamiento popular urbano.

El incremento del precio de la tierra y la especulacion sobre ella inci-
dird, de esta forma, de manera directa, en una mayor pauperizacion de
estos sectores urbanos, ya que, sea hajo la forma de un incremento del
alquiler, en los mesones, o bajo la forma de un incremento del precio de
la tierra, en las colonias ilegales, estos fondos tienen que ser tomados de
los ingresos familiares, sin ningun apoyo de la estructura financiera crea-
da y fomentada por el Estado.

Por otra parte, y esto constituye la esencia que diferencia el efecto del
incremento del precio de la tierra y su esFecuIacién sobre la produccién
no capitalista y/o mixta del efecto sobre la produccion capitalista de vi-
vienda Fopular urhana, encontramos que en las primeras, a diferencia de esta
(iltima, los precios de la tierra no tienen un limite determinado por la demanda
capitalista de tierra urbana, ya que ellos no responden a los requerimientos
de una ganancia minima en la imperiosa necesidad de estos sectores

6  El estudio de la FSDVM solo hace un exhaustivo analisis de la situacion de lo que alli
se llama el mercado formal.
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populares de tener un lugar donde asentarse, sin importar si por ello tie-
nen que disminuir aun mas su reducido ingreso familiar, en peguicio de
sus otras necesidades sociales.

Respecto a la produccion capitalista de vivienda popular urbana, si se
cuenta con datos suficientes para poder hacer un analisis més detallado.
Para ello analizaremos la produccion del IVU, del FSV'y de la FSDVM7
para los (ltimos cinco afios, que son en los que los procesos de alza que
nos ocupan han sido més acentuados.

Las causas el aumento de esta produccion quardan estrecha relacion
no solo con una pretendida solucion al problema habitacional, sino con los
problemas a que se enfrenta el proceso de acumulacion de capital en el
pais durante estos afios y al papel que dentro de este proceso le correspon-
de jugar al subsector de la construccion de viviendas. En lo que se refiere
al problema especifico que nos ocupa, este incremento de la produccion
de vivienda urbana para los niveles més bajos de la demanda solvente estd
condicionado, y a su vez condiciona, al “mercado de tierras urbanas”.

Cuadro No. 2 Nmero de viviendas producidas por el IVU, el FSV
y la FSDVM en el AMSS, 1972-1978

Intitucion 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978

VU 50 40 406 - 400 419 759
FSV . - 369 1157 1449 907 2700
FSDVM - 62 520 530

Total 50 102 1294 1687 1849 1326 : 3459
Fuente: VU, FSV, FSDVM.

7 Evidentemente, los programas de la FSDVM no obedecen a la ldgica de la ganancia
capitalista, pero en la medida, cada vez mayor, en que recurren a empresas constructo-
ras capitalistas para el desarrollo parcial de sus obras, tienden a estar determinados indi-
rectamente por la l6gica de la ganancia capitalista. 289
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Cuadro No. 3 NGmero de viviendas proyectadas por el IVU, el FSV
y la FSDVM en el AMSS, 1979-1982

Institucion 1979 1980 1981 1982
VU 2054 1650 1350 1400
FSvV 2950 3040 3595 3770

FSDVM 436 2000 4400 3500
Total 5480 6690 9345 8670

Fuente: IVU, FSVY FSDVM.

Factores determinantes
en la produccion capitalista de vivienda popular urbana

Para tratar de estudiar este doble condicionamiento es necesario, previa-
mente, precisar cuales son los factores incidentes en la produccion capita-
lista de vivienda popular urbana. La produccion de este tipo de vivienda,
como toda produccion capitalista, es la de una mercancia, que en el caso
particular de la vivienda popular urbana cumple una funcién en el man-
tenimiento y la reproduccion ampliada de la fuerza de trabajo social, y no
debe considerarse solamente como un valor de uso que llena necesidades8

La reduccion de su costo de produccion solo puede darse en el paso
de produccion manufacturera a su produccion industrial, en la que los
capitales ligados a este proceso se invierten Gnica y exclusivamente con el
fin de valorizarlo y ref)roducirlo.

En nuestro caso, el predominio de la produccion manufacturera sub-
siste en razon de la existencia en el mercado de la fuerza de trabajo de
una superpoblacion relativa que tiene que venderse a salarios por debajo
de su valor.

En esta produccion, la tierra urbana interviene como condicion nece-
saria a la conversion del dinero en mercancia, asi:

8 En el caso de la autoconstruccion, esta necesidad se llena a través de una sobreexplo-
tacion de la fuerza de trabajo.
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D M (vivienda) D
Transformacion del dinero Transformacion de la
en capital productivo: merencancia (vivienda)
materiales, maguinaria y en dinero, sin crear nuevos
equipo, fuerza de trabajo valores

Aqui la tigrra urbana
aparece como condicion
indlispensable

Para a adquisicion de esta tierra se requiere una masa importante de capi-
tal de circulacion, que proviene de las fuentes siguientes.

g

b)

Una cuota inicial que puede tener su origen en los i.n(lzresos del futu-
o propietario, en capital-dinero de rentistas territoriales o en capital
Eroductlvo del sector capitalista. o .

| capital financiero, que constituye la fuente principal, y que fi-
nancia directamente a la empresa constructora y a los comprado-
res. En la medida en que la cantidad requerida para adquirir la tie-
ITa necesaria para construccion de viviendas sea mayor, surgiran
mayores contradicciones entre el sector construccion J 0tros sec-
tores productivos, por la distribucion del fondo global de capital de
circulacion disponible.

La incidencia de la tierra urbana
en la produccién de vivienda popular urbana

Para nuestro caso encontramos las siquientes caracteristicas especificas en lo
(Jue respecta a la adquisicion de la tierra en que se desarrollan los proyectos.

La influencia del precio de la tierra en el precio final de la vivienda es
sensiblemente mas alto que en el caso de las viviendas para los secto-
res urbanos medios y altos, lo que afecta a la masa de capital asignado
a estas partidas.
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El capital financiero de circulacion que financia a los constructores o
a los consumidores es capital estatal, lo que puede permitirle una tasa
de ganancia interna menor que la media social.

Esto se traduce en que las contradicciones entre los fondos asignados a la
produccion estatal de vivienda popular urbana y los fondos asignados a
otras inversiones del Estado que favorecen de manera més inmediata al
proceso de acumulacion de capital (siendo por eso més rentables), como
por ejemplo la provision de energia eléctrica al sector industrial, se re-
suelven en favor de estas Gltimas, incidiendo asi, negativamente, en la pro-
duccion de este tipo de vivienda.

Se observa, sin embargo, un sostenido incremento en el caso del IVU,
lo que guarda relacion con las nuevas funciones que cumple el subsector
de construccion de viviendas -incluso la vivienda popular urbana—en el
proceso global de acumulacién.

Por otra parte, la inversion del Estado en la adecuacion, infraes-
tructura fisica y equipamiento bésico de la tierra urbana favorece cla-
ramente a las urbanizaciones de los sectores altos y medios de la pobla-
cion urbana del pais, reduciendo al minimo necesario su intervencion
en las urbanizaciones de vivienda ?opular, lo que provoca que, en mu-
chos casos, al desarrollarse estas Ultimas primero, los proyectos de vi-
vienda para los sectores altos y medios se beneficien de una “plusva-
lia” adicional no generada, es decir, los propietarios de las tierras en
que se desarrollan estos proYectos y las compafias constructoras se
apropian de rentas diferenciales generadas por ganancias extraordina-
rias diferenciales y monopodlicas.

Las caracteristicas especificas anteriormente mencionadas se traducen
también en que los fondos asignados a los programas de vivienda Fopu-
lar urbana se ocupen, en buena medida, en la adquisicion de tierras, o que
repercutira en un nivel menor en calidad y cantidad de viviendas a cons-
truirse, a lo que viene a sumarse la deficiente dotacion de infraestructura
fisica y equipamiento basico a que nos referiamos anteriormente.

Es, entonces, sobre este proceso que incide el incremento de los Pre-

un-
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damentalmente en las modificaciones en la estructura de la demanda ce a tierra
urbana, y cuyo impacto se da sobre la Iproduccién de vivienda popular,

Examinemos con mayor detalle el papel del precio de la tierra en el
precio final de la vivienda ‘ver Cuadro No. 4).

Lo primero que salta a la vista s la sensible diferencia existente entre
el peso del precio de la tierra en el precio final de la vivienda, en el caso
de la FNV con relacion a las otras instituciones, lo que confirma lo que
habiamos dicho antes. Resalta también la relativa estabilidad de la propor-
cion en el caso de la FNV, y la disparidad en las otras, que presentan inclu-
S0 variaciones negativas, lo que podria interpretarse como una cada vez
menor incidencia del precio de la tierra urbana en los afios en que preci-
samente asistimos a un incremento acentuado de su precio y especulacion.

Cuadro No. 4 Porcentaje del costo de la tierra urbana en el precio
final de la vivienda. IVU, FSV, FSDVM y FNV*

Afio VU FSV FSDVM FNV
1974 19,75 30,44 24,00 11,52
1978 30,00 25,96 18,00 11,63
Variacion + 10,25 -4.48 - 6,00 + 0,11

*ENV (Financiera Nacional de la Vivienda) institucion que trabaja con asociaciones de ahorro y
préstamo privadas. Se consideran, en este caso, las viviendas menores de 65 m2,
Fuente: IVU, FSV, FSDVM y FMV.

Cuadro No. 5 Variacion del &rea por lotes, 1972-1978 (promedio en m2)

1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978
IVU 109,63 139,12 121,74 121,60 19832 161,32

FSVv - 20952 158,77 169,26 17249 168,83
FSDVM 60,00 60,00 60,00 6800 60,00 80,00 54,00
Fuente: IVU, FSV y FSDVM.
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Fue, entonces, necesario hacer un andlisis mas detallado para obtener
conclusiones validas. En primer lugar, habria que ver si el area de los lotes
se mantuvo constante o vario y en qué progorcién y sentido.

En el cuadro podemos observar el sensible incremento en el caso del
IVU, lo que corresponderia al incremento porcentual del costo de la tie-
rra urbana en el precio final de la vivienda producida; una disminucion
en el caso del FSV, lo que corresponderia a su disminucion porcentual; y
una relativa estabilidad en el caso de la FSDVM, donde, sin embargo, la
disminucion referida es mayor.

Analizamos, en segundo lugar, la evolucion de las &reas y los lotes de
construccion en los proyectos de cada institucion.

En tercer lugar, analizamos la ubicacion de los proyectos realizados, o
que Egiuarda estrecha relacion con los precios de la tierra.

IVU es precisamente [a institucion que ha construido en terrenos
ubicados cerca del nicleo central del AMSS y, en ciertos casos, cerca de
las unidades de produccion més importantes. Al contrario, el FSV y la
FSDVM se han visto obligados a desarrollar sus proyectos en la periferia
del AMSS, peor dotada de infraestructura fisica.

La ubicacion de los Froyectos de vivienda popular urbana tiene, ade-
més, un doble efecto: el primero se refiere al hecho ya mencionado de
que su construccion produce heneficios adicionales a los propietarios de
los terrenos adyacentes, que se ven favorecidos con la dotacion de servi-
cios e infraestructura fisica bsica en la cercania, a los que de otra forma
no tendrian -0 les resultaria oneroso—acceso, apropiandose asi de una
“plusvalia de la tierra”, en cuya creacion no han participado; el segundo
se refiere al hecho de que, aunque paguen menos por la tierra, los usua-
rios ven, la mayoria de las veces, incrementados sus gastos en otros rubros,
particularmente el transporte.

Ligado al problema de la ubicacion estd el hecho de que el incremen-
to del precio de la tierra urbana y su especulacion tiene un cardcter desi-
gual en el AMSS. Analizamos esto con mayor detalle para observar su
efecto en la produccion capitalista de vivienda popular urbana. Para ello
nos detuvimos en los indicadores siguientes.
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- La concentracion de la tierra urbana.

- Los precios de la tierra urbana.
Los indices de utilidad, determinados para cada zona y/o_proyecto en
funcion de: distancia y accesibilidad, habitabilidad, dotacion de servi-
clos y estatusd

- El volumen de construccion desarrollado en las distintas zonas del
AMSS por la FNV, el IVU, el FSV'y la FSDVM a partir de 1972.

La incidencia de este incremento en el precio final de la vivienda no es,
sin embargo, |a causa (inica que ha determinado el aumento de este pre-
cio final. El alza general de precios, particularmente los materiales y Sala-
rios en el sector de la construccion, determinan, tanto o en mayor medi-
da que el incremento del precio de la tierra, el aumento del precio de la
vivienda popular urbana.

Sin embargo, dado que la proporcion ocupada por el precio de la tie-
rra en el precio final de la vivienda es mayor en el caso de la vivienda
popular urbana que en la vivienda de los sectores urbanos medios y altos
(hasta el 20% en el primero y abajo del 11% en los segundos), el proble-
ma del incremento del precio de la tierra y la especulacion, aungue gene-
rada fundamentalmente por la demanday la capacidad de pago de los sec-
tores urbanos medios y altos, traslada sus efectos negativos a los sectores
populares urbanos. . .

Recordamos nuevamente que el incremento de este precio esta deter-
minado por una demanda solvente diferente a la (iue proviene de la nece-
sidad y posibilidad de pago de los sectores populares urbanos, lo que se
traduce en obstaculos a la produccion del tipo de vivienda que estamos
analizando.

El siguiente cuadro, que contiene el monto de los créditos aprobados
por la FNV, nos va a permitir observar la tendencia a favorecer, dentro de
este sistema, a los sectores urbanos de mayores ingresos.

9 Una mayor explicacion de este “indice de utilidad” se desarrollo en la version comple-
ta de la Investigacion.
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Cuadro No. 6 Créditos aprobados por la FNV segln éarea de
construccion, 1972-1978* (% del total)

Areas d,e, 1972 1973 1974 1975 1976 1977 978
construccion

- de 65 m2 1324 36,77 69,16 39,84 40,25 3252 34,96

De 65M2a% m2 50,09 51,72 1985 1783 1629 20,26 18,60

+ de 90 m2 36,67 1151 10,99 4722 46,44

42,23 4346
1000 1000 1000 1000 12000 1000 1000

* Incluye solo el primer trimestre.
Fuente: FNV

Efectivamente, salvo para los afios 1972 y 1974, para el tipo de vivienda
que podriamos considerar que se dirige también a los sectores populares
urbanos (menos de 65 m2 de construccion), el porcentaje se ha manteni-
do alrededor de un tercio del total de creditos aprobados, pero para las
viviendas con un drea de construccion mayor de 90 m2 se evidencia un
notorio crecimiento a partir de 1975, y Ipara las viviendas con un éarea
entre 65 m2y 90 m2,se observa una sensible disminucion a partir de 1974,

La evolucion de los precios de los terrenos urbanizados para estos tres
tipos de vivienda sequn area muestra que aun dentro de las viviendas pro-
ducidas por este sistema, los efectos negativos de esta alza repercuten con
mayor impacto en los usuarios de las viviendas de menor area, dado sus
niveles de ingreso.

Cuadro No. 7 FNV: precios promedio de terrenos urbanizados segin
area de construccién (en colones por varas 2), 1973-1977

Afio Area de construccion
Deddm2ab62m2 De62m2a9% m2 De 95 m2a 130 m2
1973 16,5 219 24 4
1974 179 23,8 28,5
1975 228 27,3 30,0
1976 248 28,2 33,4
1977 27,2 335 458

Fuente: Financiera Nacional de laVivienda.
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Algunas conclusiones

La complejidad del problema es tal que la simple descripcion cuanti-
tativa de estas problematicas, aun en el caso de que fuera muz sofisti-
cada, no permite ni explicar ni plantear una intervencion realista soore ella.
Mas (tiles son las apreciaciones de los mismos responsables oficiales de
las politicas de vivienda impulsadas por el Estado. Leamos al respecto
(Rosales y Ulloa 1977):

[...] dado el favorable marco de liquidez actualmente dedicado a la
construccion, se ha puesto a disposicién de constructores y usuarios
(plblica), grandes contingentes de dinero, que, viéndolo friamente y
con toda la imparcialidad, ha sido el motivo principal en el caso actual
para especular con los valores reales de la construccion (tierra y vi-
vienda), la expansion crediticia ha dado motivo, para que todo sujeto
de crédito pueda pagar més de lo que se le pide, y esto da motivo para
que los que lo usan en forma intermediaria jueguen a su antojo con
el recurso, y los precios sean un funesto indice de una tendencia infla-
cionaria motivada por la presencia de la expansion crediticia.

Palabras en las que aparece manifestada con toda claridad nuestra afir-
macion de que es la estructura de la demanda de la tierra urbana la
gue fija su precio y posibilita su crecimiento, y que unida al derecho
e propiedad juridica de Ia tierra (la otra condicion de posibilidad)
explican el auge de los Ultimos afios. Repetimos que esta s la verda-
dera causa del incremento del precio de la tierra urbana y no la es-
peculacion sobre ella, aun cuando esta exista y contribuya al proceso
en mencion.
Los efectos del proceso estudiado comienzan, aproximadamente a par-
tir de 1977, a incidir mas fuertemente en la produccion de la vivien-
da popular urbana por los cambios operados en la estructura de la
demanda, que se amplia en sus niveles més bajos por el incremento de
las acciones del FSV'y de la FSDVM. Se puede plantear, también hipo-
téticamente, que este cambio en la tendencia va nuevamente a contri- 297
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buir a la concentracion de la riqueza, a pesar de un aumento en el
nimero de familias favorecidas. EI incremento del precio de la tierra
urbana es un mecanismo que juega su papel aqui, pero gue no es el
Unico. Recordemos el ‘fapel de la creciente desaparicion de los meso-
nes del centro del AMSS'y la saturacion de las tierras donde se “desa-
tr)rqllan tugurios”, es decir, aquellas en que la renta del suelo es nula o
aja.
A pesar del incremento de su precio y su especulacion, la tierra urba-
na representa solo un factor determinante més, y no el mas importan-
te, en el alza del precio final de la vivienda popular. Se puede afirmar
gue no esporgue el f)recio de la tierra suba gue aumenta el precio e la vivien-
3, al contrario, es el crecimiento del poder e compra de los grupos sociales de
mayores ingresos, orientado hacia cierto tipo de viviendas, lo que hace subir €l
precio e [a tierrald S
Una politica de tierras que quiera incidir positivamente en la produc-
cion de vivienda popular urbana no debe limitarse a plantear regula-
ciones respecto a la tierra urbana, uso, precio, imposiciones fiscales,
captacion de “plusvalias de la tierra” generadas, etc., ya que aunque
vaya més alld y regule el proceso de conversion de la tierra rural en
tierra urbana, si no aborda las causas esenciales que determinan el incre-
mento del precio y su especulacion, a las que nos hemos referido
insistentemente, no podrd incidir realmente sobre estos procesos, ni
crear condiciones favorables para la produccion de viviendas de los
sectores populares urbanos, afectando, sobre todo, a los sectores de
Menores recursos economicos.

El planteamiento tedrico que subyace en este trabajo, y que parte de la tesis de
Christian Topalov, de que es la demanda la que determina el precio de la tierra urba-
na, se desarrolla en el ensayo: “El i)roblema de la tierra urbana; un ensayo de sintesis
tedrica”. Revista Interamericana de Planificacion N° 80, diciembre de 1986, México.



14 La gestion urbana
en San José y Managua
durante los afios ochenta*

Introduccion

i 10s afios cincuenta y sesenta marcaron un giro en la problemética
del gobierno de las ciudades centroamericanas, debido a la acelera-
ion del proceso de urbanizacion en los paises de la region y a la
mplantacion del proceso de sustitucion de importaciones, dando origen
a las numerosas propuestas de planificacion urbana y su sesqo centralizan-
te, cuyos limites han sido ampliamente analizados, la crisis de los afios
ochenta y la reestructuracion economica, social y politica derivada de ella,
cuestionan definitivamente estos esquemas de planificacion y las formas
de gobierno urbano imperantes hasta estos afios. Se abre, entonces, una
compleja y dindmica discusion, en la que la redefinicion del papel de los
gobiernos locales, la descentralizacion y la participacion ciudadana a tra-
Vés de las distintas expresiones de la sociedad civil, en el J)Iano politico,
junto al rol de la llamada, por algunos autores, economia de los barrios y
a las distintas manifestaciones de la cultura popular urbana, emergen con
gran fuerza, modificando constantemente los términos de la misma.
Se comienza a hablar, entonces, de gestion urbana, nocion cuya ambi-
gliedad es una muestra, a la vez, de la dificultad de conceptualizacion de

Articulo publicado en Ensayos FORHUM N° 10 (1993). 299
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una realidad extraordinariamente compleja, en dindmica transformacion,
y de las limitaciones del instrumental tedrico de los analistas urbanos
(Lungoy Pérez 1991b). . .

~ Es imperativo, sin embargo, abordar laproblematica del gobierno de nuestras
ciudades si queremos contribuir a la transformacion social de las mismas en bene-
ficio de los sectores populares. Este es el objetivo del presente trabajo, que
trata sobre los problemas y las posibilidades de una gestion urbana demo-
cratica en los Faises centroamericanos en la década de los afios noventa, a
través del analisis de las formas de gestion urbana llevadas a la practica,
durante la década de los afios ochenta, en dos casos: el Area Metropolitana
de SanJosé, en Costa Rica, y la ciudad de Managua, en Nicaragua.

La seleccion de ambos casos tiene explicaciones de tipo politico y
practico. Respecto a las primeras, estas ciudades constituyen las aglomera”
dones urbanas princilpales de dos sociedades que son la expresion opues-
ta de la riquisima realidad, conflictiva y cambiante, vivida por los paises de
la region centroamericana durante la década de los afios ochenta. Efecti-
vamente, Costa Rica, por el modelo de acumulacion de capital y sus for-
mas de organizacion social y politica, muy cercanas a las democracias libe-
rales burguesas clasicas, no vivig los contlictos politico-militares que han
sacudido a la mayoria de los otros paises centroamericanos, los cuales, sin
embargo, le produjeron efectos indirectos negativos y positivos. Bene-
ficiada por una cuantiosa ayuda externa, la economia del pais pudo ser
sometida a un proceso de reestructuracion en el que se mantuvieron re-
lativamente altos los niveles de la inversion estatal en los programas socia-
les, dando origen a la calificacion de los planes de ajuste estructural im-
pulsados, durante los afios ochenta, como heterodoxos, por parte de
numerosos analistas, y que le permiten intentar buscar una posicion res-
petable en la division internacional del trabajo que se esta configurando.

Por otra parte, la Sociedad costarricense une, paradojicamente a su larga
trayectoria democratica, fuertes estructuras centralizadoras, que hacen que
el paFeI de los gobiernos locales urbanos sea extremadamente dbil, dando
peculiares connotaciones a la cuestion de la gestion urbana, en este caso.

Nicaragua constituye el lado opuesto de la estabilidad costarricense.
300 triunfo de la revolucion sandinista, en 1979, dio inicio al proceso de
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transformacion social més profundo vivido por un pais centroamericano
alo largo de este siglo. Inmerso en profundas limitaciones, contradiccio-
nes y ataques externos, este proceso comenz0 a ser revisado a partir de la
derrota electoral de los sandinistas en 1990, pero es evidente que la demo-
cratizacion alcanzada en la sociedad y la economia nicaragiienses no pue-
de ser totalmente dejada de lado por el gobierno actual. Por otra parte, la
destruccion provocada por largos afios de guerra, el blogueo econdmico
y la insequridad por las oscilaciones politicas hicieron (iue las perspectivas
de la economia nicaragliense, y en general del desarrollo del pais, no tu-
vieran certidumbres claras para la decada de los noventa.

Pero en este caso tambien, aunque por razones diferentes, la democrati-
zacion del sistema politico, alcanzada durante los afios del gobierno re-
volucionario sandinista, no alcanzo la estructuracion de gobiernos locales
urbanos democraticos r fuertes, y los programas de descentralizacion impul-
sados se diseffaron exclusivamente al nivel regional (Lungo 1988a) y fueron
rapidamente limitados por la guerra y los drésticos programas de ajuste eco-
nomico promovidos por el gobierno sandinista (Timossi 1990). Asi, el
Fobierno de las ciudades file, lamentablemente, una temética casi ausente en
aagenda politica de la revolucion sandinista, perdiéndose la oportunidad de
desarrollar nugvas modalidades populares de gobierno de las Ciudades.

La posibilidad de obtener conclusiones de interés al hacer la compa-
racion de estas experiencias opuestas es, entonces, la explicacion politica
de la seleccion de estos dos casos. La explicacion de tipo practico s la
siguiente: para el caso del Area Metropolitana de SanJose, se cuenta con
abundante informacion y numerosos estudios, entre los cuales esta uno
gue hemos realizado recientemente (Lungo et al. s/f); también, alo largo

e los afios anteriores, hemos estado en estrecho contacto con la realidad
urbana de Managua, y aunque no se cuenta con el nivel de informacion
y estudios del caso de San José, creemos tener elementos suficientes para
establecer conclusiones preliminares sobre la problematica que nos ocupa.

Para desarrollar las iceas 3ue s¢ exponen en las paginas siguientes opta-
mos por analizar las formas de ?estién urbana impulsadas durante la deca-
da de los afios ochenta, con énfasis en el examen de la gestion de proble-
mas urbanos especifica de cada caso: la planificacion urbana en el Area J1
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Metropolitana de SanJosé, y las politicas de tierra urbana en la ciudad de
Managua. Previamente, haremos, algunas reflexiones Penerales sobre
Centroameérica para enmarcar los problemas a que se enfrenta la gestion
urbana en general en la region.

La gestion urbana: problemas

Los problemas actuales de la gestion urbana en Centroamérica no pue-
den comprenderse plenamente sin hacer referencia a las transformaciones
ocurridas en el proceso de urbanizacion, durante los Gltimos afios, ya que
ellos explican, en gran medida, la caducidad de las formas de planifica-
cion, regulacion y administracion de las ciudades y de las formas de ges-
tion urbana en sentido amplio.

Creemos, también, que para analizar los problemas actuales de la ges-
tion urhana, asi como para pensar en formas alternativas de ella, es necesa-
rio examinar, por lo menos en sus caracteristicas esenciales, cuales son los
niveles de reestructuracion de la economia, de su desregulacion y la priva-
tizacion de sus dreas més directamente vinculadas con 1os procesos urba-
nos. Hay que detenerse, especialmente, en la concepcion neoliberal predo-
minante en el momento actual, que, implicitamente, en una forma adn no
desarrollada completamente, postula la privatizacion de los principales servicios
Y programas sociales urbanos como un rasgo central de s modelo de estion urbana.

ambién es necesario estudiar las consecuencias, en las ciudades y su
gobierno, de los profundos cambios ocurridos en los sistemas politicos de
muchos de nuestros paises durante la década de los ochenta. Aqui es don-
de cuestiones como la democratizacion politica, la democratizacion economica, €l
papel ce la [Jarticipacién ciudadana y su consolidacion, la descentralizacion del po-
dery no solo del aparato administrativo estatal, f/ el reforzamiento de los go-
biernos locales deben ser incorporados en el andlisis de los problemas mas
acuciantes que enfrenta la gestion urbana. Un ejem‘plo inmediato lo cons-
tituye el peso actual de las concepciones “municii)a istas”, que limitan, por
lo general, el problema de la gestion urbana a la simple eficiencia de la
administracion municipal,
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Durante la década de los afios ochenta, la creciente urbanizacion de las
sociedades centroamericanas se mantuvo, prolongando la tendencia cono-
cida de las tres décadas anteriores, pero mostrando rasgos novedosos
(Lungo 1990). A diferencia de los sistemas urbanos de otros paises latino-
americanos, en Centroameérica no Se observa una creciente importancia
de las ciudades secundarias ni una disminucion de la primacia de la prin-
cipal aglomeracion urbana, persistiendo el llamado fenémeno de la
“metropolizacion”. _ _

Respecto a las migraciones, tanto internas como externas, contindan
siendo un fenomeno de J)rimera importancia, pero tienen un nuevo
contenido. Si en el periodo entre 1950 y 1980 presenciamos la clasica
migracion del campo hacia la ciudad, a causa de la ampliacion de las
relaciones capitalistas de produccion, principalmente en la agricultura,
a partir de los afios ochenta encontramos, ante todo, desplazamientos
internos de diferente sentido y una creciente migracion hacia el exte-
rior de los paises, debido a los conflictos politico-militares y a la aguda
crisis economica.

En el contexto anterior han ocurrido, con seguridad, importantes
cambios en la estructura interna de las ciudades centroamericanas. Feno-
menos como la segregacion y la polarizacion de las clases sociales en el
ambito urbano, el surgimiento de nuevas zonas de tu%urios, el deterioro
del medio ambiente urbano, o la informalizacion de la economia en las
ciudades son signos visibles de lo anterior.

Es quizés en la economia urbana donde vamos a encontrar 10S
cambios de mayor profundidad, siendo el rasgo central su creciente
informalizacion (Pérez Sainz y Menjivar 1991%, a la que se suman el
impulso adquirido por la produccion maquilera y el establecimiento
de zonas francas.

En otra dimension, la politica, asistimos, durante los afios ochenta en
Centroamérica, a una importante movilizacion y lucha de las masas popu-
lares urbanas, a un impresionante florecimiento de movimientos sociales,
a una acelerada modificacion de los sistemas politicos, etc. EI desarrollo,
no obstante, de movimientos sociales de rasgos fundamentalmente urba-
nos es aln incipiente (Lungo 1988b). Pero si las contradicciones y los
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conflictos urbanos han estado en un sequndo plano por la envergadura de
las luchas politicas a nivel del poder global, ellos estan, a pesar de todo,
presentes, y nos encontramos frente a nuevos agentes, como las organiza-
ciones no gubernamentales, que trabajan activamente en el ambito del
habitat popular urbano, los servicios y las actividades productivas barria-
les, etc., tratando de ayudar a los grupos mas desfavorecidos, surgiendo en
el marco del debilitamiento de las politicas sociales urbanas del Estado, de
la creciente privatizacion de los servicios plblicos y de la trasformacién
de la gestion urbana en general.

Conviene destacar, de este panorama, el incremento de los niveles de
la pobreza urbana y el deterioro de las condiciones de vida que alcanza
también a los sectores sociales medios. Todos estos cambios tienen un
|mﬁor_tante efecto en la estructura social urbana y en su organizacion, que
se ha ido recomponiendo en una contradictoria articulacion con los pro-
cesos economicos y politicos. . 3

Aunque no existen suficientes estudios que detallen estas modifica-
ciones, podemos hacer algunos sefialamientos preliminares. Primero,
pareciera que se esta en presencia de una creciente incorporacion de las
mujeres Y los menores de edad al mundo del trabajo asalariado formal y
a las actividades economicas informales, lo que, sumado al peso de estas
Ultimas y al estancamiento de la participacion masculina en el primero,
tiene consecuencias en el comportamiento politico de los sectores socia-
les urbanos mas desfavorecidos por este modelo de crecimiento econo-
mico. Podemos decir, asi, que en Centroamérica la relacion entre la urba-
nizacion y la economia esta vinculada, politicamente, a la constitucion de
una nueva estructura social urbana, adn en configuracion.

¢Cuales son los problemas claves de la gestion urbana en el contexto
antes descrito?

La respuesta tendria que ser especificada para cada caso seleccionado,
aunque por la extraordinaria vinculacion existente entre los paises cen-
troamericanos podemos plantear estos problemas a un nivel gieneraI.Asi,
entonces, trataremos de enunciarlos a continuacion, aunque las solucio-
nes tendrian que proponerse particularmente para cada ciudad.
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El primer problema al que se enfrenta la gestion urbana en Centro-
america s la creciente poblacion que anergarén Sus ciudades en los afiosfutu-
ros; esta poblacion tendera a ser, sin embargo, cada vez més heterogénea
y cambiante en su composicion. Heterogenea por las transformaciones
en la estructura social urbana mencionada antes, en la cual los sectores
populares seran, por ejemplo, muy diferentes a los conocidos hasta el mo-mento
actual. Cambiante por el carcter nuevo de las migraciones que se estd
observando durante los dltimos afios. Las consecuencias para un mode-
o democratico de gestién urbana son importantes, en la medida en que
la poblacion a atender y los grupos sociales que deben participar en esta
gestion estan en una dinamica transformacion.

Un segundo problema esta constituido por las diferentes manifestacio-
nes de la segregacion y la polarizacion de las clases sociales en el espa-
cio urbano, donde las antiguas zonas de tugurios ya no seran las mismas,
ni fisica ni socialmente, modificandose sus funciones y sus problemas.
La economia urbana esta cambiando rdpidamente, tanto al nivel de las
actividades, como de las localizaciones ge los establecimientos y sus re-
laciones externas (por ejemplo, las zonas francas). La informalizacion
creciente de la misma y la creciente participacion de la mujer en ella
introducen nuevos factores en el desarrollo y la gestion de las ciudades.
Las nuevas actividades urbanas, el crecimiento poblacional y el mode-
lo de crecimiento anterior de nuestras ciudades han deteriorado sensible-
mente las condliciones del medio ambiente urbano, agotando irreversiblemente
algunos ce sus recursos. La agenda de una nueva forma de gobernar nues-
tras ciudades debe incorporar la problemética del desarrollo sostenible.
;Cudles servicios y programas sociales urbanos deben ser atendidos y
por parte de quiénes? La discusion en torno a la privatizacion s uno
de los problemas de mayor actualidad ala hora de pensar en formas de
gestion urbana alternativas.

Vinculado al anterior problema estd el punto de laparticipacion ciudada-
na en una nuevaforma de gestion urbana. EI papel de los movimientos
sociales, de las ONG, y de las distintas expresiones organizativas de la
sociedad civil y su relacion con el Estado y los gobiernos locales es otra
de las preocupaciones claves que atafien a la temética que nos ocupa.
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Todos los problemas antes eshozados remiten a dos cuestiones (iue Subya-
cen en este trabajo: la caducidad de lasformas actuales degestion de fas ciudades
centroamericanas ' los tiempos limites para su transformacion, relacionado
esto (ltimo con los horizontes critioos que presentan los problemas antes
sefialados. Intentaremos acercamos a una vision propositiva en la Ultima
parte de este trabajo. Antes, veamos la situacion de los casos seleccionados.

El caso del Area Metropolitana de San José (AMSJ)

Para abordar el analisis de la Festi()n urbana del AMSJ es necesario obser-
var los principales rasgos del sistema urbano costarricense, en el (1ue s
destaca, inmediatamente, su extraordinaria continuidad desde el siglo pa-
sado, y al (iue se suman la primacia de la ciudad de SanJosé; la concen-
tracion de la mayoria del resto de la poblacion urbana en ciudades medias,
que mantienen un nivel de poblacién similar entre ellas; la ubicacion de
la mayoria de estas ciudades medidas en el valle central del pais, a una dis-
tancia promedio de 15 kilometros de San José; la existencia de una gran
cantidad de pequefias ciudades y asentamientos rurales alrededor de la
capital J de estas ciudades medias, y la similitud de las funciones econd-
micas de estas (ltimas (Lungo et al. sff).

Este conjunto conforma un denso tejido urbano que impone carac-
teristicas peculiares al AMSJ, cuya poblacion no ha parado de crecer desde
los afios cincuenta, a pesar de no haber existido flujos migratorios de
importancia hacia esta aglomeracion urbana.

Cuadro No. 1 Area Metropolitana de San José (miles)

1950 1963 1973 1984 1990
AMSJ () 190,3 3202 5401 7196 861,3

Fuente; Elaboracion propia a partir de los censos de 1950, 1963, 1973 y 1984, y los datos de la
Direccion General de Estadisticay Censo para enero de 1990.
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A los datos anteriores se suma el nivel de primacia demogréﬁca del AMS),
que s exiJllpa parcialmente a partir de 1950, por la profunda mo-difica-
cion en el sistema politico y el nuevo modelo de desarrollo econdmico,
que suma a la agro-exportacion la creacion de una industria sustitutiva de
importaciones, procesos que acentuaron la centralizacion del Estado
costarricense (Trejos y Pérez 1990).

Cuadro No. 2 )
Costa Rica: indices de hegemonia del AMSJ
1984 1990

168 85 60 130 65 45

I relacion con la 2aciudad,
II: relacion con la 2 ay la 3aciudades,
I: relacion con la 23 3ay 4aciudades.

Fuente: Elaboracion propia a partir del Censo de 1984 y del
Célculo de poblacion al 1° de enero de 1990, DGEC.

Asi, en 1975, la region metropolitana cuyo niicleo principal es el AMS),
albergaba dos tercios de las empresas que representaban una proporcion
similar del valor de la produccion industrial y generaban més de cuatro
quintos del empleo en este sector (Hall 1984), ademés de concentrar la
fuerza de trabajo mas adiestrada, los mejores niveles de dotacion de equi-
pamientos y servicios urbanos, y las principales instituciones estatales;
aparte de constituir una proporcion sustancialmente mayoritaria del mer-
cado interno del pais. Lo anterior ha llevado a algunos investigadores a
plantear la constitucion de una “region metropolitana” durante la déca-
da de los afios setenta (Carvajal y Vargas 1988b?.

Las tendencias anteriores continuaron a lo largo de los afios ochenta.
Tomamos por ejemplo algunos datos de la dimension econémica. Hacia
1989, un andfisis de la fuerza de trabajo en el AMSJ mostraba que cons-
tituia casi el 60% de la fuerza de trabajo urbana total (278.018 de 464.000
trabajadores); el 23% de ellos tenia estudios post-secundaria; 82% accedia
al sequro social; 78% era asalariado; 21% ocupaba puestos tecnico-geren- 307
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ciales, etc. (Trejos 1991), en un contexto en que la reestructuracion de la
economia en curso acentuaba la concentracion de las actividades pro-
ductivas en el AMSJ.

Por otra parte, el desempleo en el AMS], Fara 1989, era de 2,6%, me-
nor que el desempleo urbano del tPais, %ue Iegaba a 3,8%, y aunque los
niveles de pobreza habian subido del 15% al 19% a lo largo de la década
de los ochenta, en esta aglomeracion urbana se construyd una importan-
te cantidad de viviendas y la cobertura del servicio de agua potable lle-
gaba a casi la totalidad de los hogares al final de la época.

Estamos, pues, en presencia de un area metropolitana de singular peso
econdmico, social y Folitico, pero cuya estructuracion a lo largo de la his-
toria si?uié un peculiar proceso de agregacion de ciudades y asentamien-
tos rurales, que se acompafio de una atomizacion del 9goblerno local y una
centralizacion del aparato estatal (Lungo y Pérez 1991a).

La definicion de Area Metropolitana de SanJosé ya habia sido usada
oficialmente en 1950 en el censo de poblacion de ese afio, incluyendo, bajo
esta denominacion, ademas del Canton Central émenos un distrito adn
rural), a las dreas urbanas de cuatro municipalidades vecinas. A partir de
entonces, Y gracias a la consolidacion del moderno aparato estatal impul-
sado desde 1950, que crea a los entes pablicos descentralizados de caracter
nacional encargados de la prestacion de servicios basicos, entre ellos el
Instituto Nacional deVivienda y Urbanismo (INVU), el concepto “metro-
politano™ perned los enfoques que rigieron los analisis de las transforma-
ciones de la estructura fisica del territorio en que se asienta la capital. Sin
embargo, el término nunca fue claramente definido, ni desde el punto de
vista conceptual, ni del técnico o politico (Carvajal y Vargas 19880).

Lo cierto es que esta Situacion no parecio preocupar a las autoridades
municipales, pues tanto el gobierno local del Canton Central de San José
como el de los demas municipios que fueron gradualmente incluidos en lo
que se considerd AMSJ se limitaban a la prestacion de servicios poco estra-
tegicos en la determinacion del desarrollo de la ciudad, por lo que lo “metro-
politano” era de la incumbencia de otras instituciones de carécter nacional.

Nos referimos a las instituciones publicas de servicios, las cuales fue-
ron actores centrales en las transformaciones del AMSJ durante estas de-
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cadas. Estas instituciones autonomas cumplieron un papel importante en
los procesos econémico-sociales que conformaron el AMSJ, asumieron
una funcion politica fundamental al constituirse en intermediarias entre
las demandas de la poblacion y el Estado, que establecio, a través de ellas,
una forma de descentralizacion administrativa particular, ya que eran regi-
das Eor cuerpos directivos sin representacion Ipopular directai.
| primer planteamiento concreto sobre [a conveniencia de crear un
gobierno_ metropolitano se hizo en 1952 a través de la Caja Costarricense
e Sequridad Social, institucion encargada, en esa época, de los pocos pro-
gramas de vivienda social del Estado, ademas de ser la depositarla de las
tierras pablicas destinadas Fara este fin.

Con la creacion del Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo

éINVU), en 1954, el patrimonio estatal Fara vivienda social Kierras inclui-
as), la responsabilidad de asumir todo lo referido a programas y proyec-
t0s estatales de habitacion, y la regulacion del proceso de urbanizacion le
fueron asignados al INVU. .

Su acclon en los afios cincuenta se concentrd en la construccion de la
ciudad satélite de Hatillo. Este proyecto, localizado en el Canton Central
de San José, tuvo una enorme repercusion en términos de urbanismo,
pues en su concepcion se comenzaron a definir, simultaneamente, las nor-
mas técnicas que regirian el crecimiento fisico de las ciudades costarricen-
ses, fundamentalmente la capital.

En realidad, los afios cincuenta y sesenta fueron de consolidacion de
las primeras grandes instituciones autonomas de caracter técnico, caracte-
risticas del aparato estatal implantado para impulsar el modelo de desarro-

1 Dos problemas urbanos de clara escala metropolitana fueron los Gnicos que, en distin-
tos momentos, Flantearon el conflicto de lo metropolitano frente alo municipal, aun-
que sin resolverlo: las inundaciones periddicas de diferentes zonas del AMSJ y el mane-
jo de los desechos sélidos.Y esto porque ambos servicios (el de evacuacion de aguas
pluviales y el del manejo de la basura) se mantenian adn bajo la administracion de dife-
rentes municipalidades, pero su escala rebasaba claramente los limites territoriales de
consecuencias de la falta de coordinacién en la atencion de los mismos.

El dltimo Froblema, de gran vigencia al iniciarse la década de los afios noventa, i)one
en relieve la contradiccion entre el nivel metropolitano de procesos urbanos y las limi-
tadas jurisdicciones municipales en el caso del Area Metropolitana de San José.



América latina, paises pequefios de grandes ciudades

lio basado en la sustitucion de importaciones. Ademés del INVU, tuvie-
ron un enorme crecimiento el Instituto Costarricense de Electricidad
(fundado en 1943, para asumir este servicio y luego el de la telecomu-
nicacion), y el Servicio Nacional de Acueductos ?/Alcantarillados, hoy
Instituto Costarricense de Acueductos ¥Alcantaril ados (ente encargado
del sector desde 1961). Hacia finales de los afios sesenta, los proyectos de-
sarrollados por estas instituciones, mas los de caracter vial del Estado cen-
tral, habian transformado radicalmente el panorama de la ciudad capital y
sus posibilidades de crecimiento, aumentando enormemente el area po-
tencialmente urbana en una aglomeracion con fuertes rasgos rurales (en
1973, del &rea total de los cantones integrantes del AMSJ, solo el 21% era,
en realidad, tierra urbanizada).

Fue durante estas décadas que se planted el debate alrededor de la
planificacion urbana posible en un moderno Estado democratico co-
mo el que se queria construir sin incrementar peligrosamente la con-
centracion de poder. La aprobacion de la Ley nacional de planifica-
cion, y con ella la creacion de la Oficina Nacional de Planificacion
(OFIPLANg en 1963, y la aprobacion de la Ley de Planificacion Ur-
bana en 1968,y con esta nuevas potestades otor%adas al INVU fueron
los frutos concretos de este debate. Pero ambas eres nacieron con un
enfoque limitado, producto de contradicciones politicas. En todo caso,
y respaldados por esos cuerpos legales, la OFIPLAN y el INVU co-
menzaron a plantear la creacion de un area metropolitana. Sin embar-
90, al considerar solo las variables de tipo administrativo y fisico, olvi-
dando la dindmica econdmica de la urbanizacion y sus procesos socia-
les, los diferentes intentos para su demarcacion limitaron el concepto
metropolitano a una sumatoria de areas de pobladas censadas como
urbanas, sirviendo, en la practica, solo para medir la intensidad del cre-
cimiento urbano alrededor de San José, y obviando la dimension his-
torico-social del fenomeno. Entre 1970y 1980, el INVU y la OFI-
PLAN hicieron cinco ensayos diferentes de delimitacion del AMSJ,
propuestas realizadas sin abarcar las mismas unidades administrativas,
con temporalidades diferentes y en espacios distintos.
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En todo caso, lo que quedd claro en los afios setenta fue la pertinen-
cia del enfoque metropolitano para analizar el desarrollo de la aglomera-
cion urbana del Valle Central. Esto permitio que el INVU, apoyandose en
la ley de Planificacion Urbana, creara la Oficina de Planificacion del Area
Me.troFoIitana (OPAM) en 1970, definiendo, de paso, al delimitar las mu-
nicipalidades que tendrian que contribuir a su financiamiento, cuales te-
rritorios constituian dicha area.

La OPAM hizo estudiosr recopilo datos valiosos, pero dadas las limi-
taciones de la Ley de Planiticacion Urbana, que no definia claramente
autoridades ni competencias, los problemas y necesidades planteados no
formularon con claridad un diaﬂnéstico (ue apoyara un proceso de pla-
nificacion que rigiera el desarrollo urbano en este ambito territorial.

Por otro lado, las municipalidades que segun la Constitucion seguian
siendo las méximas autoridades en sus territorios, aunque habian sido
fuertemente afectadas Ipor este proceso de centralizacion del Estado, tuvie-
ron un nuevo cuerpo legal: el Codigo Municipal de maro de 1970. Dicho
cddigo, aunque fiie presentado como una conquista del régimen munici-
pal en términos de autonomia, tenia claras limitaciones. Baste indicar que
con el nuevo CAdigo se cred el Instituto de Fomento y Asesoria Munici-
pal (IFAMJ, como ente autdnomo responsable de las municipalidades, y
entendiendo por esto la canalizacion, intermediacion y supervision de los
financiamientos para inversiones mayores que estas requirieran. Hay que
mencionar, por otra i)arte, que en Costa Rica no hay eleccion directa de
presidentes municipales o alcaldes, y que el AMSJ esta regida por 11 con-
sejos municipales, correspondientes a los cantones que la integran. Hasta
1970 existia la figura del Jefe Politico, nombrado directamente por el
poder Ejecutivo, por lo que habia una ingerencia directa de este en las
municipalidades. Dicha figura fue sustituida por la del Ejecutivo Munici-
pal, funcionario administrativo nombrado por el Concejo y responsable
ante €l para ejecutar las decisiones que este tomara en relacion al desarro-
llo del municipio. En teoria, esto reforzaba la autonomia municipal. Sin
embargo, si bien el Codigo define potestades municipales en casi todas las
esferas de la vida del de sujurisdiccion, el articulo quinto aclara que estas
no deben interferir en los planes de los entes autdnomos descentralizados,
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y si también se habla de autonomia administrativa, los municipios tienen
que acatar las directrices de la Contraloria General de la Republica.

Para 1976 las contradicciones de este modelo de gestion urbana eran
evidentes, lo que obligé a realizar un Con?\;eso de Municipalidades, que
presento la propuesta de crear un Distrito Metropolitano para regular los
problemas urbanos del AMSJ, el cual estaria regido por un cuerpo repre-
sentativo de delegados municipales. Esta no fue aprobada.

Solo el Concejo Cooperativo Intermunicipal (COCIM), conforma-
do por las municipalidades del AMSJ para compartir el mismo relleno
sanitario para Frocesar la basura, se llego a concretar mediante convenios
Intermunicipales.

En los arios ochenta, los estudios del AMSJ se transformaron en estu-
dios de la Gran Area Metropolitana (GAM), y se paso de 11 municipios
232,y de una provincia a cuatro. En este marco ampliado, el INVU pro-
FJUSO la creacion de una Autoridad Metropolitana que autonomizara el

epartamento de Urbanismo de la institucion, transformandolo en un
()r?ano ejecutor del GAM, propuesta que tampoco se aprobd, aunque
dificilmente un ente técnico como el planteado podria haber asumido
potestades politico-administrativas sobre un drea tan extensa, que consti-
tuye, ademas, el nicleo econdmico y politico del pais.

Por otro lado, durante esta década surge una nueva entidad: el Minis-
terio de Vivienda a/ Asentamientos Humanos, cuyas funciones vienen a
superponerse a las del INVU y de otras instituciones responsables del desa-
rrollo urbano,r a las de las municipalidades. También en los afios ochenta,
los efectos de los planes de ajuste estructural a los que tuvo que someterse
el pais en funcion de la reestructuracién econdmica a nivel mundial, termi-
naron de complicar el panorama. Por ellos se disolvio la OPAM, s limitd
|a accion del Departamento de Urhanismo del INVU, se redujeron los pre-
supuestos municipales y desaparecieron muchas regulaciones de tipo urba-
no. Ademés, para poder obviar limitaciones a acciones vitales en términos
politicas, como la de atencion al problema de los grupos de presion por
vivienda surgidos a principios de esta década, se generalizd la practica de
hacer declaratorias de emergencia, lo que f)ermitia pasar por encima de
cualquier autoridad, sobre todo la municipal (Lungo y Pérez 1991c).
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El caso de la ciudad de Managua

Antes del triunfo de la revolucion sandinista, en 1979, el régimen muni-
cipal en Nicaragua se caracterizaba por su extrema debilidad politicay
economica (f por el tratamiento especial para la ciudad de Managua, la
que, al ser denominada “distrito nacional”, carecia de un gobierno local
que dirigiera su desarrollo.

A partir del triunfo revolucionario se constitu*é la Junta de Recons-
truccion de Managua, presidida por un ministro delegado de la presidencia
de la repablica, pero las funciones de planificacion urbana pasaron a ser res-

onsabilidad del recién creado Ministerio de Vivienda y Asentamientos
umanos (MINVAHY), que asumid el papel de los gobiernos locales en esta
problematica. Managua nici6 asf la década de los afios ochenta, con dos
personas con rango de ministros con responsabilidades sobre su desarrollo.

En 1982, con el decreto de reFionallzaci()n del pais, se cred la Region
111, que comprendia fundamentalmente a la regién de Managua, provo-
candose una superposicion adicional, al sumarse una tercera persona con
rango ministerial a la atencion de la groblemética de la ciudad capital. La
dréstica reduccion del Estado en 1988, llamada “compactacion”, cambio
esta situacion, al designar a la misma Xersona como delegado de laRegion
1y alcalde de la ciudad; el MINVAH desaparecid. Por primera vez a lo
largo de la década, Managua tenia una sola persona como responsable de
su desarrollo, mientras la nueva Ley Municipal tendio a reforzar los pode-
res de los gobiernos locales.

Dada esta situacion, a la que se sumaron las prioridades nacionales
dirigidas hacia el desarrollo agropecuario y la atencion de regiones poco
atendidas por los gobiermnos anteriores, K las exigencias de la guerra de
agresion que se impuso al pais, es explicable que la planificacion global de
la ciudad y de aspectos sectoriales de su desarrollo ocuparan poca aten-
cion, a pesar de la existencia de planes colaborativos de gobiernos extran-
jeros de relativa envergadura. Podriamos decir, entonces, que la gestion
urbana en el caso de Managupopular, en abierta contradiccion con un
proyecto revolucionario de transformacion social, era uno de sus rasgos
caracteristicos.
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Podemos observar este caracter fragmentario e irreqular de esta ges-
tion urbana y el practicamente nulo papel en ella del gobiemno munici-
pal a través del analisis de las politicas de tierra urbana a lo largo de la
década (Morales y Lungo 1991).

La primera cuestion que se puede constatar es que no existio una poli-
tica claramente definida en torno a la tierra urbana, a pesar de que las
expropiaciones y las confiscaciones decretadas dotaron al gobierno de una
importante herramienta de ?estién y planificacion, al incrementarse la tie-
rra pablica urbana sustancialmente en los primeros afios de la revolucion.

ntre 1950y 1979 la poblacion de Managua crecié aceleradamente, lo
que origind un mercado inmobiliario que fue decisivo en la conforma-
cion de 1 estructura fisica de la ciudad, donde los repartos ilegales fueron
uno de los elementos claves, calculandose que hacia 1980 més del 70% de
la poblacion vivia en urbanizaciones de este tipo. El terremoto de 1972
contribuyo a este proceso, al posibilitar la red vial creada después del sismo,
el incremento de la especulacion y la concentracion de la tierra urbana.

Con el inicio del gobierno revolucionario la tenencia de la tierra ur-
bana sufrio un giro radical, ya que el Estado accedio a una importante
cantidad de la misma que le posibilitd impulsar programas habitacionales
en beneficio de los sectores populares. La gestion de la tierra urbana en
Managua se expresaba entonces, principalmente, a través de los distintos
proyectos habitacionales, y no en su utilizacion como un instrumento
para planificar el desarrollo fisico integral de la ciudad.

Cuadro No. 3 Mana?ua: evolucion de la tenencia de la

tierra urbana, 1979-1989

propiedad Ha . Ha .
Area estatal 562 6 2191 5
Area privada 6.314 73 4686 54
Vialidad 1.784 2 1784 A

Fuente: Elaborado por Ninette Morales con base en datos del registro del
Departamento Banco de Tierra, 1982, y Alcaldia de Managua, 1989.
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Estas tierras, adquiridas por el Estado principalmente a inicios de los afios
ochenta, se dedicaron, en una parte, a partir de 1982, al programa conoci-
do como “Urbanizaciones progresivas”, que se limitaba a dotar de un lote
a cada familia, dado que se ubicaban, generalmente, dentro de la trama
urbana dotada de infraestructura minima. En la préactica, constituyo el
(inico programa viable de ejecutar, al carecer, el Gobierno, de los recursos
Necesarios Bara realizar proyectos habitacionales completos, a pesar de que
las leyes habitacionales emitidas entre 1979 y 1982 conferian al Estado no
solo el control de una parte importante de la tierra urbana sino también la
potestad de regular las relaciones inquilinarias. EI MINVAH adquirié una
capacidad constructiva propia que se calculaba, en 1985, en la posibilidad
de edificar casi 6.000 viviendas de 45 m2y habilitar 7.800 lotes anualmen-
te. Hay que sefialar, sin embargo, que esta capacidad se dedico fundamen-
talmente a la construccion de asentamientos rurales (Lungo et al. 1988).

Cuadro No. 4 Nicaragua: acciones habitacionales, 1980-1987

Tipo Rural  Urbana Total
Viviendas completas 2.596 6.902 9.498
Madulos bésicos 9.778 3566 13.344
Lotes : 32.430 32430
Total 12374 42898 . 55.212

Fuente: MINVAH, Direccion Técnica, 1988.

Para el manejo de esta tierra urbana adquirida mediante confiscaciones y
expropiaciones, que cuadruplic el &rea de la tierra urbana pablica en
Managua (la proEiedad estatal era de 562,04 hectareas en junio de 1979y
paso a 2.191,30 hectéreas, al sumarse las confiscaciones, las expropiaciones
y el drea central, cuyo uso y proiJiedad estaba congelado por encontrarse
sobre fallas geoldgicas), se cred la Corporacion Nicaragiense de Bienes
Raices (CONIBIR), adscrita al MINVAH, en una modalidad de gestion
centralizada en la que la participacion del gobierno local y de las
organizaciones de base urbanas estaba definitivamente ausente.
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Aunque el gobierno dio tierra a diferentes instituciones estatales, se
calcula que el sector vivienda fue el mas beneficiado, cubriendo el 56%
de las tierras expropiadas. Como sefialabamos antes, el principal benefi-
ciado fue el programa de “Urbanizaciones progresivas”, que al constituir
90 nuevos barrios rompi6 con la historica segregacion urbana heredada
de la dictadura somocista. En la ciudad de Managua se construyeron
4.162 viviendas completas, del total de 6.902 hechas en todo el pais; 672
modulos basicos de 3.566; y 19.944 lotes del total de 32.430 habilitados
anivel nacional, entre 1979 y 1989,
~ Paralelamente, en los afios iniciales del gobierno sandinista, cobraron
importancia las tomas de terrenos urbanos, continuando una tendencia
existente desde los afios cincuenta y que cobrd un renovado |mf1u|so
luego de las elecciones presidenciales de febrero de 1990, cuando el san-
dinismo fue derrotado.

Cuadro No. 5 Managua: lotes de tierraurbana tomada, 1950-1990

1950/1979 1979/1989 1990 Total
1125 13.253 1.367 21.745
Fuente: Ninette Morales et al. (1990).

La poblacion involucrada suma alrededor de 44.300 personas, lo que
constituye aproximadamente el 4% de la pablacion de la ciudad, equiva-
lente a ciudades secundarias cabeceras regionales como Bluefields. Esto se
convierte en un nuevo reto para el %obierno de esta ciudad.

Hay, sin embargo, a mediados r inales de los afios ochenta, un cam-
bio significativo en la politica de la tierra urbana en Managua. Al trans-
formarse laJunta de Reconstruccion de Mana?ua en Alcaldia se le con-
cedi participacion en las decisiones sobre el uso de la tierra urbana
plblica, y en 1988, la Ley de Municipios confirid al gobiemno local la
facultad de reqular el uso del suelo pablico, y la declaracion de utilidad
pablica de bienes inmuebles para proceder a su expropiacion. Con ello se
fortalecid juridicamente la participacion del gobierno local en la gestion
de la tierra urbana. La posterior descentralizacion de la Alcaldia de Mana-
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gua en seis distritos urbanos, en 1989, también pretendia, entre otros, el
mismo objetivo. No obstante, el caracter democratizante de esta medida
descentralizadora fue una reaccion tardia y se planted nuevamente al mar-
gen de una efectiva y real participacion popular en la gestion urbana de
este bien clave para el desarrollo de cualquier ciudad.

En la base de esta tardia concepcion de gestion urbana se encontraban
premisas equivocadas y una orientacion estatista y altamente centralizadora
del modelo de transformacion social impulsado por el sandinismo. Partiendo
de que la tierra urbana era un bien no reproduchle y bejo el principio de que ella
Oebia ser un bien social y no una mercancia, se decidio otorgarla gratuitamen-
te. Asi, enjulio de 1981 se condonaron todas las deudas pendientes de los
pobladores de los “repartos intervenidos” (constituidos la mayoria por repar-
tos ilegalmente urbanizados antes de 1979), no se incluia el precio de a tie-
rra al establecer el valor de las viviendas producidas por el Estado, y era gra-
tuita la signacion de lotes en las “Urbanizaciones progresivas”y en la asig-
nacion de tierras a las diversas instituciones estatales.

Junto alo anterior, se limitaron los montos de los arriendos y la valo-
racion catastral, definida en 1978, quedd rapidamente obsoleta por el
proceso inflacionario que se inicig desde inicios de los afios ochenta. En
este contexto, el mercado inmobiliario se contrajo, aunque se mantuvo
|atente, pero a medida que las condiciones economicas se agravaron y se
liberaron progresivamente los precios de los bienes y servicios en gene-
ral, el mercado inmobiliario se reactivo, fijindose precios cada vez mas
alejados del valor catastral y dolarizandose las operaciones de compra-
venta y arriendo.

En sintesis, la gestion de la tierra urbana bajo el gobiemo sandinista pro-
dujo un cambio significativo en la estructura de la tenencia, llegando a con-
trolar este alrededor de una tercera parte del area comprendida dentro del
limite urbano, y produciendo una redistribucion de la misma, principal-
mente a traves de los programas habitacionales, uno de cuyos efectos posi-
tivos fue posibilitar el acceso a los sectores populares urbanos de menores
ingresos, mientras rompia con el patron de Segregacion urbana imperante.

No obstante, al partir de la premisa erronea de que la tierra urbana
habia dejado de ser una mercancia, se olvido que el precio de la tierra
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urbana sequia regido por el mercado, aunque este tuviera un bajo perfily
funcionara distorsionadamente. La tierra urbana continu¢ regida por [a
ley del valor y tenia, por lo mismo, un precio, hecho que no podia ser
obviado al pretender impulsar un modelo de desarrollo urbano que favo-
reciera a los sectores populares.

Pero aln més, esta modalidad de gestion urbana, al ser altamente cen-
tralizada y brindar pocos espacios a la Farticipacién ciudadana, estaba
condenada a fracasar, tal como la realidad lo mostr6 dolorosamente a me-
diados de 1991, cuando se intentd anular las leyes que, lamentablemente
de forma tardia Y precipitada, decretaron, en marzo y abril de 1990, la
re%qlarizacién y lalegalizacion de los bienes inmuebles otorgados por el
gobierno sandinista durante diez afios. . _

Aunque es cierto que la poblacion organizada se involucrd de diferen-
tes maneras y en distintos momentos en la lucha por la tierra urbana,
jugando un papel clave en la asicr]nacién de los lotes a las diferentes fami-
lias falto una verdadera institucionalizacion de la participacion popular en el pro-
ces0 global de gestion (Morales et al. 19903. Lo que i es posible afirmar es
que existe hoy una mayor beligerancia de la poblacion urbana de meno-
[es recursos en torno a esta problemética, tal como lo muestran las tomas
de tierras a partir de 1990,pero su potencialidad depende de su insercion en un
modelo alternativo, democrético de gestion urbana que incluya no solo la cues-
tion de la tierra urbana pablica y privada. Porque, més alla de la forma en
que la primera se utiliz en la ciudad de Managua durante los afios ochen-
ta, N0 vamos encontrar un proyecto de desarrollo global de la ciudad en
que ella se inserte y que orientara su uso como uno de los instrumentos
privilegiados para Impulsar cualquier modelo de desarrollo urbano. Esta
grave ausencia obliga a recordar que es necesario contar con una idea del tipo ce
ciudad que s guiere construir, dentro de un modelo alternativo de transformacion
social, para poder pensar en una modalidad democratica de gestion urbana.
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La gestion urbana: posibilidades

El andlisis hecho alrededor de los casos del AMSJ y la ciudad de Managua
permite plantear algunas ideas respecto a una gestion urbana democratica
y sus posibilidades.

La primera se refiere al alcance y al contenido de la gestion urbana.
Partiendo de que ella va més alla de la simple gestion municipal ya (iue
“se gestiona” también desde las organizaciones de la sociedad civil, y
que el poder local no se puede reducir al gobierno local, la gestion
urbana implica, para las politicas de descentralizacion y reforzamiento
de los gobiernos locales, nuevos y complejizados contenidos.Tocamos,
aqui, una de las cuestiones més dificiles de delimitar tedricamente.
Pensamos, con el riesgo que implica caer en cierto esquematismo, en
cuatro elementos integrantes de la misma;

8 La planificacion urbana, (iu_e s puede desagregar en politicas y
programas, y que debe incluir las més diversas formas de participa-
cion de la socledad civil, perdiendo el caracter centralizante que la
ha caracterizado, tiene que ser esencialmente estatal en su conduc-
cion en los dos niveles bésicos, central y local. De esta manera
puede enfrentar el rlesgo_ de atomizacion de esfuerzos y propues-
tas que se generaria al dejar la gestion urbana bajo una pretendida
libertad de mercado.

b) La regulacion urbana, que incluye a las leyes y a las normas, y que
debe sequir la misma logica que el punto anterior.

¢) Lainversion urbana, que se puede dividir en pablica y privada, y
esta (Iltima, a su vez, en dos; la inversion individual o de grupos con
fines lucrativos, y la inversion de grupos de base o de organizacio-
nes no Fubernamentales que buscan objetivos primordial-mente
de beneficio social.

319
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d) Laadministracion urbana, que aunque también es fundamentalmen-
te estatal, puede pasar a ser responsabilidad privada, particularmente
por parte de instituciones de la sociedad civil de distinto tipo.

Esta concepcion ampliada de la gestion urbana incide decisivamente
en el sistema politico imperante y nos lleva al tema del agotamiento
del modelo de gestion urbana actual y la existencia de “horizontes
criticos,, alrededor de los problemas urbanos, eshozados anteriormen-
te, de impostergable solucion. Esta cuestion esta intimamente ligada a
las tendencias que estan impulsando organismos e instituciones mul-
tilaterales que buscan la privatizacion y la atencion por parte de las
organizaciones no gubernamentales de muchos servicios y programas
sociales urbanos (Banco Mundial 1991b).

Regresando a la cuestion de la planificacion urbana, sus limites y su
caducidad actual, lo que nos queda claro es la inviabilidad de la plani-
ficacion formal y tecnocratica que se desplegara en América Latina a
i)artir de los afios sesenta. Hoy dia el actual modelo neoliberal postula que
aplanificacion, en cualquiera de sus expresiones, es esencialmente opuesta a la
democracia, y plantea la necesidad, de udesestatizar}os planes de desarrollo
urbano, remitiendo esta tarea a la sociedad civil, lo que en sus términos quie-
re (lecir U atomizacion a traves de laprivatizacion de procesos Y servicios urba-
nos manejados sectorial y aisladamente. Omite esta concepcion que
aun en los procesos economicos regidos For el libre mercado existen
niveles minimos de regulacion, y que el Estado, aunque cambie de
funciones, no desaparece.

Una gestion urbana democratica que s opon?a a la privatizacion
como modelo de gestion urbana, que vea mas alla de la simple “ren-
tabilidad econdmica”, que trascienda a lo que se podria llamar “ren-
tabilidad social” exige conocer las modificaciones que, en el proceso de urba-
nizacion actual, esta Introduciendo la reestructuracion de la economia y de la
sociedad en curso,

Llegamos, asi, a tres topicos cruciales sobre una gestion urbana demo-
cratica. El primero toca la posibilidad de impulsar procesos de auto-
gestion urbana, los cuales no deben ser planteados al margen del sis-
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tema politico que los contextualiza, a riesgo de contribuir una frag-
mentacion de la gestion que no contribuiria a una real democracia en
el gobierno de nuestras cludades.

El segundo gira en torno al papel de los “planes de desarrollo urhano”
como instrumentos de gestion. Partiendo de la constatacion de que el
plan como modelo ideal de ciudad a desarrollar ha sido ampliamente des-
cartado por la historia, consideramos de gran utilidad los aportes de expe-
riencias concretas como la gestion de 1zquierda Unida en Lima (83-86) o
la del Partido de los Trabajadores en Sao Paulo (90-93), que conciben el
“plan urbano” como un instrumento y un espacio para la solucion de las
contradicciones que plantea el crecimiento urbano.

Agregariamos, sin embargo, que un plan urbano solo puede contribuir
a la democratizacion de la gestion urbana si se inscribe dentro de la
idea/proyecto de la ciudad/sociedad que se quiere alcanzar, lo que impli-
ca no abandonar una cierta dosis de utopia dentro del planeamiento de
transformacion social.

El tercer topico remite a la participacion popular. Pensamos que
ella es necesaria pero no suficiente para que la gestion urbana sea efec-
tivamente democratica. ES necesaria la existencia de mecanismos que
hagan efectiva esta participacion (por ejemplo el plan urbano en la
concepcion antes descrita), y de la idea/proyecto sobre la ciudad men-
cionada en el parrafo anterior.

Si, como sostenemos, el poder local no se limita al gobierno local, la
Festién urbana metropolitana no dependeria entonces, exclusivamente, de
as acciones (planificacion, regulacion, inversion y administracion) que
ejecuten las instrucciones centrales del Estado y los gobiernos locales, sino
también de la intervencion de distintos organismos de la sociedad civil,
directa 0 indirectamente, en la gestion urbana.

La Barticipacién de los sectores sociales populares urbanos en la ges-
tion urbana tiene tres vias de canalizacion: mediante los movimientos rei-
vindicativos urbanos que al triunfar logran modificar aspectos del desarro-
llo de las ciudades; mediante la ejecucion de programas propios, general-
mente apoyados por organizaciones no gubernamentales; y mediante las
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acciones de instituciones del gobierno central o local, en las cuales la
incorForacién de sus intereses sea real.

El grado de incidencia de la participacion de estos sectores urbanos
en la gestion urbana tiene una estrecha relacion con la presencia de uno
0 varios movimientos reivindicativos urbanos, y su grado de “organici-
dad”y de la existencia de la idea/proyecto de la ciudad/sociedad antes
mencionada.

Ellas permiten calificar el nivel de la participacion popular en la ges-
tion urbana y, lo que es fundamental en nuestra opinion, entenderla como
una forma de gestion politica local dentro de un sistema politico global.Y
evitar el error de olvidar que esta tematica esta intimamente ligada al pro-
blema del poder politico, y poder vincular correctamente la democracia y
los procesos de democratizacion con una nueva forma de %estién urbana.

Insistimos en que no hay que olvidar que lagestion urbana no es nece-
sariamente democratica o eficiente por la sola participacion popular. Para que sea
democratica debe ser parte de una sociedad democratica global. Para que
sea eficiente debe contar con una racional integracion de sus elementos
componentes. Solo en estas condiciones, la participacion popular puede
adquirir su sentido pleno.

Las ideas anteriores pueden orientar la bisqueda de nuevas modali-
dades de “gestion urbana con participacion ciudadana”, término que
preferimos al de “gestion urbana popular”, con el cual nos refeririamos
apracticas especificas de gestion realizadas por sectores populares, mien-
tras que el primero incorpora la participacion de los diferentes grupos
0 actores Urbanos. Esta busqueda es una tarea urgente en los casos del
AMSJ] y de Managua, tal como se deriva de la descripcion de ellos
hecha anteriormente.

El mantenimiento, y sobre todo el desarrollo de la democracia costa-
rricense exigen una nueva forma de gobernar la principal concentracion
urbana del pais. La profundizacion de la democratizacion iniciada por el
gobierno sandinista también plantea la necesidad de una gestion urbana
democratica para la ciudad de Managua.



Las politicas sociales

y la ciudad en Centroamérica.
Los casos de San José

y San Salvador

Desarrollo urbano y politicas sociales:
una relacién contradictoria y complementaria

bordar el tema de las politicas sociales y la ciudad exige, pensa-
mos, analizar el proceso de desarrollo urbano en que estas se ins-
criben. Esto es de especial exigencia en un periodo en que el de-
sarrollo reciente de las ciudades en América Latina muestra inéditas face-
tas: fuertes transformaciones en el sistema urbano, flujos migratorios de
nuevo tipo, informalizacion e internacionalizacion creciente de las econo-
mias urbanas, crecimiento de la pobreza, surgimiento de distintos meca-
qgsggo; de subsistencia, segregacion socioespacial acentuada, etc. (Portes
a).
En este contexto, donde se esta constituyendo una nueva estructura
social, el debilitamiento de la tradicional intervencion estatal frente alos pro-
blemas urbanos, y sobre todo el radical giro que ella esta experimentando
(desrequlacidn, privatizacion, descentralizacion, etc.) exige un analisis critico
y objetivo que no es fécil de hacer en el caso de los paises centroamericanos,
por [a profundidad de la crisis econémicay politica vivida en los afios ochen-
tay el poco tiempo transcurrido desde que las politicas sociales en el ambi-
to urbano de Centroameérica han comenzado a dar este giro.
Intentaremos, no obstante, acercarnos a la problematica de las politicas
sociales y [a ciudad en los paises de la region tomando dos casos muy dife- 323
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rentes: SanJosé, en Costa Rica, y San Salvador, en EI Salvador. En el pri-
mer caso observaremos un alto nivel de desarrollo del Estado y de sus
politicas sociales hasta que, a finales de los afios ochenta, estas comienzan
a debilitarse drasticamente. En el sequndo caso estamos ante un Estado
debil y politicas sociales precarias, las que asumen rapidamente un senti-
do compensatorio en los mismos afios.

En el andlisis preliminar que haremos de ambos casos subyace una
premisa: la relacion entre desarrollo urbano y politicas sociales es contra-
dictoria y, a la vez, complementaria. Complementaria porque el tipo de
crecimiento urbano en nuestros paises, profundamente desigual, exige
programas sociales para contrarrestar este tipo de crecimiento; contradic-
toria porque este mismo crecimiento urbano impide que recursos prove-
nientes de la riqueza nacional se dediquen a estos programas. La tension
permanente entre desarrollo urbano y politicas sociales es, asi, el marco
en que se producen y resuelven los contlictos urbanos que con tanta fre-
cuencia sacuden a nuestras ciudades.

Las tendencias recientes de la urbanizacion
en Centroamérica (Lungo 1992b)

Durante los afios ochenta, la creciente urbanizacion de las sociedades
centroamericanas, de predominante historial agrario, se mantuvo con la
prolongacion de las tendencias conocidas de las tres décadas anteriores
(Cuadro No. 2).

Hay que seralar, sin embargo, que la evolucion del sistema urbano en
los paises de la region centroamericana es diferente al de la mayoria de los
0tros paises latinoamericanos, donde encontramos una creciente impor-
tancia de las llamadas ciudades secundarias y una relativa disminucion de
la primacia de la ciudad més poblada de cada uno de ellos. En
Centroameérica observamos, al iniciarse la década de los ochenta, la per-
manencia del fendmeno de concentracion urbana, ya visible en los afios
sesenta (Cuadro No. 2).



XV. las politicas sociales y la ciudad en Centroamérica

Cuadro No. 1 Centroamérica _
Poblacién urbana 1960-1990* (% de la poblacion total)

1960 1970 1980 1985 4990
Guatemala 330 35,7 385 40,0 420
El Salvador 38,0 394 415 427 444
Honduras 2,1 289 359 39,7 436
Nicaragua 39,6 470 534 56,6 59,6
Costa Rica 36,6 39,7 46,0 49,8 53,6
Panama 412 476 50,6 525 54,8

g) La definicion del término urbano corresponde a la utilizada en cada pais.
uente: CEPAL, Anuario Estadistico de América Latinay EI Caribe, 1989,

Cuadrg No. 2 Centroameérica. _ _ )
Relacion entre la poblacion de la capital y la segunda ciudad del pais

1970 1980 4985
Guatemala 137 161 232
El Salvador 48 59 6,5
Honduras 2,3 18 17
Nicaragua 53 12 8,7
Costa Rica 103 119 15,0
Panama 48 59 6,0

Fuente: Helmut Nuhn, 1990 (para los datos de 1960 y 1970, excepto para SanJosé en 1970, por cam-
hios en la circunscripcion). Calculos propios a partir de cifras oficiales para 1980.

En esta tendencia, especialmente para los casos de Managua y San Salva-
dor durante la década de los ochenta, los conflictos politico-militares han
jugado un importante papel, y podemos decir, en general, que salvo en el
caso de Honduras, no encontramos un reforzamiento de la segunda ciu-
dad o del conjunto de ciudades secundarias de cada pais.

No existen, por otra parte, estudios detallados sobre los cambios de la
poblacién a nivel regional interno, lo que aportarfa informacién parauna 325



América Latina, paises pequefios de grandes ciudades

comprension global de la dindmica del proceso de urbanizacion en Cen-
troameérica durante los afios ochenta, donde las migraciones, tanto inter-
nas como externas, han sido un fenomeno de primera importancia y de
un nuevo caracter.

Especialmente importante, por las peculiaridades de sus caracteristicas,
es el caso de la ciudad de Guatemala, donde este fenomeno comienza a
ser sujeto de analisis (Bastos y Camus 1990).

En efecto, si en el periodo entre 1950 y 1980 presenciabamos la cla-
sicamigracion del campo hacia las ciudades a causa de la introduccion de
las relaciones capitalistas de produccion en la agricultura, en los afios
ochenta encontramos, ante todo, desplazamientos internos r una crecien-
te migracion hacia el exterior, debido a los conflictos politico-militares
mencionados. Las cifras siguientes muestran la profundidad de estos flu-
jos (Cuadro No. 3).

Cuadro No. 3 Centroameérica. Migraciones internas y externas en
El Salvador, Guatemala y Nicaragtia, 1986 (%)

Poblacion Migracion
total total (g) interna~ emigracion ()
El Salvador 100 20/35 il 9/24
Guatemala 100 10/12 1 35
Nicaragua 100 15/16 4 1112

Ea) Las dos cifras constituyen las estimaciones minima y méxima.
Uente: Linda S. Peterson (1988).

En el contexto anterior nos enfrentamos, con sequridad, a radicales cam-
bios en la estructura interna de las ciudades centroamericanas. Feno-
Mmenos como la segregacion y la polarizacion de las clases sociales en el
ambito urbano, el surgimiento de nuevas zonas de tugiurios, el deterioro
del medio ambiente urbano, o la informalizacion de la economia, entre
otros, adquieren caracteristicas que deben ser investigadas.
Asi, por ejemplo, solo a partir de los afios ochenta los cambios que se
326 habian venido operando en la relacion entre poblacion y medio ambien-
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te urbano se revelan en toda su magnitud, principalmente en ciudades
como San Salvador o Managua, donde los conflictos militares ocurridos
han tenido un importante impacto, al reducirse la capacidad del Estado
para enfrentar estos problemas (Lungo 1989b).

Que la pobreza y el desempleo en las ciudades centroamericanas se
han Incrementado es evidente, y lo comprueban los datos. Que ello ex-
prese cambios en la estructura de clases sociales urbanas también lo es. Sin
embargo, no existe una relacion directa con una polarizacion o segrega-
cion espacial aunque estas se pudieran haber acentuado.

Asi, en el Area MetroRoIitana de SanJosé, un estudio oficial sobre los
asentamientos precarios, hecho en 1987, mostraba su enorme dispersion
en el territorio urbano (INVU 1987).

Pero es quizas en la economia urbana donde vamos a encontrar los
cambios de mayor profundidad en los afios ochenta. EI rasgo central es su
creciente informalizacion (Pérez Sdinz y Menjivar 1991). Sin embargo,
Creemos que no basta con su cuantificacion y el anafisis de sus caracteris-
ticas especificas, sino que es necesaria su contextuafizacion. Pensamos, por
ejemplo, que hay determinaciones diferentes en el caso de la informafiza-
cion de la economia urbana en Nicaragua, donde se desarrolld un proyec-
to radical de transformacion social en medio de una guerra de agresion;
en el caso de EI Salvador, donde, durante los ochenta, se dio un agudo
conflicto politico y militar interno; y en Costa Rica, pais en el que la rees-
tructuracion de la economia nacional ha avanzado més.

Debe también ser sujeto de anafisis el desarrollo de las zonas dedica-
das a la industria de exportacion exclusivamente, tanto a nivel de la ofer-
tay tipo de empleo como al de su ubicacion espacial, ya que posiblemen-
te tengan una importante incidencia en los rasgos de la urbanizacion
durante los afios noventa (Portes y Lungo 1992a).

Estos cambios en la economia de nuestras ciudades tendran, induda-
blemente, consecuencias en la estructura social urbana, lo que nos condu-
ce a otra dimension, la politica. Durante la pasada década, en Centroame-
rica, asistimos a una imlpresionante movilizacion y lucha de las masas
Fopulares urbanas, a un florecimiento de movimientos sociales, a una ace-
erada modificacion de los sistemas politicos, etc. Sin embargo, y a pesar

321



328

América Latina, paises pequefios pe grandes ciudades

de numerosos esfuerzos, no encontramos movimientos sociales que poda-
mos calificar como tiBicamente urbanos. Hay aqui un importante campo
de investigacion y debate que apenas s inicia (Lungo 1988h).

Efectivamente, si las contradicciones y los conflictos urbanos han esta-
do en un segundo plano por la envergadura de las luchas politicas, ellos
estan, a pesar de todo, presentes, y nos encontramos frente a nuevos agen-
tes como las organizaciones no gubernamentales que trabajan en el ambi-
to del habitat popular, los servicios y las actividades productivas urbanas,
tratando de ayudar a los grupos sociales més desfavorecidos. Movimientos
feministas, ecoIogistasP/ 0tros emergen con su actuacion en el marco de
un debilitamiento de fas politicas sociales del Estado y de una creciente
privatizacion de los servicios pablicos, mientras la descentralizacion y el
reforzamiento de los gobiernos locales se convierten en temas de impor-
tantes discusiones y acciones.

Las politicas de reestructuracion economica y la deuda externa tie-
nen, también, profundas consecuencias en la realidad urbana centroame-
ricana (Roberts 1989). El proceso de urbanizacion en esta region, asi
como en toda el drea del Caribe presenta, entonces, una nueva dinamica,
que debe ser estudiada en todas sus dimensiones; entre ellas, su relacion
con la transformacion de las politicas sociales.

San Jose: de los pr_oPramas sociales fuertes hacia una
compensacion social urbana débil

Con la profunda modificacion del sistema politico costarricense ocurri-
da a mediados de siglo, en el cual las dimensiones interventora y benefac-
tora constituian el eje de las politicas econdmicas y sociales impulsadas,
VemOS surgir un importante numero de leyes e instituciones relativas a los
programas sociales. Junto al Codigo de Trabajo y el Consejo Nacional de
Salarios, nacieron el Patronato Nacional de la Infancia, el Instituto Costa-
rricense de Acueductos y Alcantarillados, entre otras, que desarrollaron
importantes acciones que explican, en parte, la relativa igualdad social que
vivio el pais entre 1950 y 1970,
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Cuando este modelo econdmico-social comenzd a dar muestras de
agotamiento en la década de los Setenta, se dictaron otras leyes y se crea-
ron otras instituciones para atender los focos de pobreza urbana y rural
que comenzahan a ser visibles. Son los afios de la creacion del Instituto
Mixto de Ayuda Social (IMAS),y de la promulgacion de la “Ley de asig-
naciones familiares”, que tratan de detener el deterioro de las condiciones
de vida de los sectores urbanos y rurales de menores ingresos.

Entre 1949 y 1970 se crearon 22 instituciones con objetivos sociales,
que se concentraron en el rea de salud y educacion, y para 1980 estas
ascendian a 126. Este proceso de ampliacion estuvo acompafiado de un
incremento significativo en el ?asto. Evidentemente, en la década del
setenta se dio una expansion de [a politica social que respondia a la crisis
gue comenzaba a sufrir el modelo de desarrollo costarricense, impulsan-

0se distintos tipos de acciones en el campo y las ciudades éVaIverde etal.
1990). En esta década se cred el 47% de las instituciones del area social,
crecimiento institucional que va acompafiado de un incremento impor-
tante en el nimero de empleados pablicos.

En 1974 se cred una institucion clave para atender los problemas de
desigualdad social: la Direccion General de Desarrollo Social yAsi%na-
ciones Familiares, orientada a resolver problemas de desnutricion y falta
de vivienda de las familias de los trabaé'adores de menores ingresos, mien-
tras que el Instituto Mixto de Ayuda Social atenderia los casos de pobre-
23 extrema,

Al iniciarse los afios ochenta, la crisis econémica implico una reduc-
cion en términos reales de los recursos que el Estado dedicaba para en-
frentar esta situacion de deterioro socia(i; la adopcion de medidas para
reducir el gasto fiscal aue los programas de ajuste estructural exigian, la
elevacion de las tarifas de algunos servicios publicos, etc. obligaron aalgu-
nas instituciones a disminuir la cobertura de sus programas, despedir per-
sonal o reducir sensiblemente los gastos de compra y mantenimiento de
equigo. Durante los afios ochenta, entre los programas que se dirigian a
combatir la pobreza, se destacan los referidos a educacion, salud, vivienda,
trabajo y sequridad social. Para 1983 el subsidio global de estos programas
represento el 16% del PIB de ese afio, distribuido de la siguiente manera:

39
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educacion 39%, salud 38%, agua y depuracion de aguas negras 9%, vivien-
da 7%, alimentacion-nutricion 5%y sequridad social 2%.

E160% del subsidio total beneficié a los pobladores urbanos y el 40%,
a los rurales. EI 33% del monto global favorecio a las familias pobres. La
mayoria de estos programas ayudaron a las familias de menores ingresos,
salvo en el sector de la vivienda, donde los més pobres obtuvieron solo
un 11% del total de subsidios.

La evolucion del comportamiento del gasto social muestra dos ten-
dencias claras: una, entre 1975 y 1980, caracterizada por un ritmo cre-
ciente de 6,6% como promedio anual; otra, entre 1980 y 1985, cuando la
tendencia creciente disminuye, y se incrementa el gasto social a un pro-
medio anual de 0,8%. En este proceso, los sectores de salud y educacion
serian los més afectados; la caida mas notoria ocurrio en 1982y 1983, a
partir de esa época empez0 a darse un crecimiento lento que no logro
alcanzar, hacia finales de la década, los niveles (1ue se tenian antes de la
crisis. Solo los programas de vivienda lograrian alcanzar los niveles que se
tenian en el quinguenio 1975-1980, mientras el nivel de pobreza crecia.
_Analicemos ahora los programas dirigidos a combatir la pobreza en el
Area Metropolitana de San José, impulsados fundamentalmente por el
Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares (DESAF).

Cuadro No. 4 Costa Rica, 4rea urbana: niveles de pobreza e indigencia (%)

AMS] Resto de area urbana Total drea urbana
3 | P | P I
1981 155 5 17 6 16 5
1988 19 5 22 6 21 6

Fuente: PREALC 1990b.

El responsable del DESAF es el Ministerio de Trabajo y Sequridad Social.
Los proFramas cubiertos por dicho fondo son aquellos que tienen a su
cargo el desarrollo de acciones dirigidas a familias de escasos recursos,
entre ellos el Fondo de Subsidios para laVivienda (FOSUVI) del Banco
Hipotecario de laVivienda (BANHVI).
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Los fondos del DESAF atienden las &reas siguientes: salud, alimenta-
cion y nutricion, vivienda, fomento de actividades productivas y de em-
pleo, capacitacion y formacion profesional, y proteccion al menor y al
anciano. En el area de salud, alimentacion y nutricion, de los programas
que lo integran, se destaca el de los “Centros infantiles de atencion inte-
gral” (CEN-CINAI), dirigido a grupos urbanos marginales. EI area de
vivienda tiene dos programas que Inciden decisivamente en el AMSJ: uno
que atiende el Banco Hi-potecario de laVivienda (BAN HVIQ,y otro que
es desarrollado por el Instituto Mixto de Ayuda Social (IMA ?: el Fondo
de Subsidios paraVivienda (FOSUVI),y el*Programa nacional de vivien-
da de interés social”, respectivamente. El area de fomento de actividades
productivas y de empleo esta compuesta por seis programas, de los cuales
tres estan dirigidos a la poblacion urbana y rural: el de confeccion de uni-
formes escolares, el de elaboracion de alimentos y el de ayuda a microem-
presas. La cuarta area la integran tres programas; de estos es fundamental-
mente uno el que alcanza de forma mas especifica a las comunidades
urbanas: el de “organizacion y desarrollo de la comunidad”. La institucion
responsable del programa es la Direccion Nacional de Desarrollo de la
Comunidad (DINADECO%, que se inicio en 1975, con 65 asociaciones
de desarrollo comunal y 33 comités de desarrollo comunal. A partir de
1989 se le dio un nuevo enfoque para que sirviera de apoyo a los progra-
mas que financiaba la DESAF a nivel nacional. La quinta drea, de protec-
cion al menor y al anciano, tiene ocho subprogramas, de los cuales tres tie-
nen una incidencia directa en la poblacion urbana,

En 1989, el financiamiento que se otorgd al Ministerio de Salud, al
BANHVI y a la CCSS represento el 70% del total del presupuesto asig-
nado al DESAF; si incluimos el i)resupuesto entregado en ese mismo afo
al Ministerio de Educacion Publica, tenemos que los programas que eje-
cutan estas cuatro instituciones con recursos del DESAF absorben el 85%
del total del presupuesto de este fondo.

A pesar de la disminucion del gasto social durante los ochenta, se
encuentran, en el caso de la ciudad de San José, importantes programas
sociales gue explican, junto a los niveles de empleo mantenidos, acepta-
bles condiciones de vida para la mayoria de la poblacion. Sin embargo, al
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inicio de los afios noventa comenzo a darse un giro importante que
puede cambiar la situacion prevaleciente hasta el momento.

Cuadro No. 5 Distribucion del gasto pablico social (%)
Educacion  Salud Trabﬂgg Vivienda  Otros
seqUIridia

1975 155 245 10,1 21 418
1976 16,2 222 90 25 51,0
1977 150 202 15 23 55,0
1978 154 234 8,6 21 555
1979 155 26,4 9,6 24 46,0
1980 154 25,0 19 34 480
1961 155 205 6,6 18 95,0
1982 138 176 11 15 60,0
1983 125 171 6,1 23 62,0
1984 128 174 19 2,5 592
1985 12,7 171 89 2.2 592

Fuente: J. M.Valverde et al. (1990).

Con la llegada del partido social-cristiano al gobierno, en 1990, la politi-
ca social se comenzd a modificar, acercandose al modelo compensatorlo
neoliberal prevaleciente en los atros paises. Dos componentes coexisten:
uno existenciabsta, el “Plan de promocion social”, y el otro desarrollista,
el “sector social productlvo .El primero es estrictamente compensatorlo
frente a la pobreza extrema y se concreto a través del bono para la vivien-
day el bono alimentario. Este Ultimo se dirigia hacia zonas urbanas pre-
carias en las ciudades de SanJosé, Limén y Puntarenas, y pretendia cubrir
amenos del 50% de los pobres Urbanos (MenrvaryTrejos 1990).

El segundo componente impulsado por el primer vicepresidente de
Costa Rica tenia por objetivos la creamon de empleos y el mejoramien-
to de los ingresos; tendria una duracion de cuatro afios; se concentraria
principalmente en zonas criticas de las ciudades de Puntarenas y Limén,
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y en areas rurales deprimidas; beneficiaria a 90 mil microem resarios;ly
estaria integrado por ocho subprogramas (Primera Vicepresidencia de la
Republica 1989).

Evidentemente, en Costa Rica, el ciclo del fuerte desarrollo de politi-
cas sociales, que elevo las condiciones de vida de la poblacion urbana a
partir de los afios cincuenta estd llegando a su fin.

San Salvador:
el limitado impacto urbano del Fondo de Inversion Social
frente a los niveles de pobreza existentes

Un estudio reciente (Briones 1992) muestra el alarmante crecimiento de
los niveles de pobreza en el Area Metropolitana de San Salvador (AMSS).
Los datos del siguiente cuadro muestran la aceleracion experimentada
durante los dltimos afios (Cuadro No. 6).

La evolucion anterior se da en el conocido contexto de reduccion del
?asto publico en programas sociales. Asi, en EI Salvador, los porcentajes de
05 presupuestos naclonales asignados a los servicios de educacion Y salud
disminuyeron, entre 1970 y 1988, del 28% al 12,7%r del 13,0% al 8,2%,
respectivamente (Menﬂ'ivar V Trejos 1990). Aunque los porcentajes ante-
riores corresponden al nivel nacional y es conocido el mayor impacto de
|a pobreza en las areas rurales en la region centroamericana, ellos indican
una tendencia que guarda relacion, junto con otros factores, con el incre-
mento de los niveles de la pobreza en el caso de San Salvador.

En El Salvador, a diferencia de Costa Paca, la debilidad de la politica
de los programas sociales fue muy clara durante las décadas anteriores,
razon por la cual, por motivos de espacio, nos limitaremos al andlisis de los
programas impulsados a partir de 1989.
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Cuadro No. 6 AMSS: hogares en situacion de pobreza (%)
1976/1977 1986 1988 1990

Pobreza 30,0 42,2 46,1 495
Extrema pobreza 100 138 152 170
Pobreza relativa 20,0 284 30,9 3252
No pobres 70,0 578 539 50,0

Fuente: Carlos Briones (1992).

Al igual que en Costa Rica, en EI Salvador hubo dos tipos de pro%ramas:
uno de corto Plazo, dirigido a paliar los efectos inmediatos del ajuste
estructural de fa economia, y otro de mediano plazo, qlue buscaba reo-
rientar os proyectos sociales tradicionales (educacion, salud y vivienda) y
los més recientes (saneamiento bésico). Este Ultimo programa pretendia
integrar las diferentes acciones sectoriales para incrementar la formacion
de calpltal humano entre las familias mas pobres (FUSADES 1991).

El programa de corto plazo se concreto en el llamado “Programa
social de emergencia” (PSE), compuesto por tres subprogramas: el “plan
de desarrollo comunal urbano de emergencia”, la “construccion de infra-
estructura comunal intensiva en mano de obra”y el “Fondo de inversion
social” (FIS). Los dos primeros dependian de la Comision Nacional de
Restauracion (CONARA), unidad del Ministerio de Planificacion que
jugaria un papel eminentemente contrainsurgente durante la guerra que
durante once afios se desarrolld en EI Salvador. . .

El primer subprograma se dirigia principalmente hacia las poblacio-
nes marginales en estado de extrema pobreza de la capital y las principa-
les ciudades del pais, a través de la construccion de infraestructura y
acciones en salud, educacion y alimentacion. Hasta mediados de 1991 se
habian realizado 318 proyectos, siendo el presupuesto total de este sub-
programa muy limitado ZUSD$ 4.5 millones aproximadamente).

El segundo subprograma buscaba fortalecer a los gobiernos locales a
través de dos componentes: “Mummﬁalldades en accion” y el “Plan
oriente 1989”.A mediados de 1989 se habian cubierto casi la totalidad de

334 municipios del pafs.
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El tercer subprograma, el “Fondo de inversion social” constituyo, real-
mente, el mecanismo para impulsar las politicas de compensacion social
de corto plazo. Fue creado para un periodo limitado a cuatro afios y su
funcion principal fue la captacion de recursos nacionales y extranjeros
para financiar los proyectos de las municipalidades, ONG y comunidades
organizadas, dirigidos a los sectores mas pobres de la poblacion.

Los tipos de proyectos que financié el FIS son los Siguientes:

d) Infraestructura social: construccion en educacion, quarderias
0 albergues, unidades de salud, letrinas y
|avaclercs.

b) Infraestructura socioeconémica:  agua potable, alcantarillado, mejora-
miento de caminos.

¢) Infragstructura productiva: riego y drenaje, sistema de acopio,
mercados, reforestacion.

d) Infraestructura de mejoramiento  empedrado y adoquinado de calles,

urbano: cunetas y canales, muros de proteccion,
electrificacion.

¢) Equipamiento: de unidades de salud, escuelas, guarde-
ries y albergues.

f) Servicios: salud, alimentacion, huertos, atencion,

psmo-edu_catlya, capacitacion producti-
Va, organizacion comunal.

Una revision de la ejecucion del FIS hacia el final del primer trimestre de
1992, muestra, sin embargo, un desigual desarrollo de los proyectos, donde
predominan las construcciones escolares y obras viales menores. Terri-
torialmente tiene una cobertura dispersa gor todo el pais y muy poco
impacto en el Area Metropolitana de San Salvador,

Pero lo que interesa destacar, para los objetivos de este trabajo, es como
la implementacion del plan de reconstruccion nacional, surgido de los
acuerdos de paz firmados entre el gobiemno salvadorefio y el Frente Fara-
bundo Marti para la Liberacion Nacional, ha reorientado el financiamien-
to otorgado por el FIS hacia la reconstruccion de la infraestructura dafia-

3%



336

América Latina, paises pequefios de grandes ciudades

da por la guerra, y, por este motivo, hacia zonas y pequefios poblados, prin-
cipalmente rurales. Aunque consideramos qlue esta reorientacion es un
hecho de justicia en el pais, sefialamos, que los programas de compensa-
cion urbanos, especialmente en la capital, seran aun mas debiles en los afios
futuros que en el momento actual (FUNDASAL 1992).

Respecto al programa social de mediano plazo, que esta realmente
disefiado a mediano y largo plazos, se %Iantea que corresponde al Estado,
y cumpliendo su papel subsidiario, debe asumir aquellas actividades 3ue
por su naturaleza no pueden ser desarrolladas por el sector privado: edu-
cacion hasica, salud primaria preventiva, vivienda minima, agua potable y
alcantarillado.

No hay, sin embargo, mas alla de las orientaciones compartidas con
enfoques neoliberales similares impulsados en la mayoria de los paises lati-
noamericanos (focalizacion del gasto social, subsidios directos ala deman-
da, descentralizacion de la ejecucion, etc.), mayores precisiones sobre pro-
yectos especificos, ni mucho menos un tratamiento especial a los proble-
mas de la pobreza en las ciudades mas grandes. Solo los programas de
apoyo a la microempresa, que estan fuera de la competencia del FIS, pare-
cen ser los que estan orientados a combatirla.

Conclusiones

La rdpida revision hecha de las politicas sociales en los casos de San José
y San Salvador muestra que la tension actual entre desarrollo urbano y
noliticas sociales esta lejos de resolverse, y que esto exige un replantea-
miento a fondo de la relacion que nos preocupa. No basta plantear dog-
méticamente posiciones a favor o en contra de la regulacion, la privatiza-
cion o la descentralizacion (Coing 1989). No es correcto desmantelar ins-
tituciones o programas pablicos sin proponer alternativas viables. No se
debe hacer recaer en las organizaciones de la sociedad civil (repentina-
mente tan en boga), el peso de los problemas urbanos heredados y los
generados por la reestructuracion econémica en curso. Sobre todo, pen-
samos, hay que luchar contra la atomizacion organizativa y reivindicativa
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de los sectores populares urbanos, lo que conduce a una nueva forma de
instrumentalizacion de los mismos.

Quisiéramos, mas bien, i)ensar que es posible, como lo esta intentan-
do la Prefectura de Sao Paulo (Prefectura de Sao Paulo 1991), disefiar un
plan de desarrollo de nuestras ciudades que, elaborado concertadamen-
te, resuma los contradictorios intereses que expresan la cada dia mas
heterogénea composicion social de sus habitantes, La pobreza urbana es
un problema crucial, pero un desarrollo urbano integral ni debe abor-
darla aisladamente ni se limita a impulsar programas para combatir sus
manifestaciones aparentes.
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16 El Centro Historico de
San Salvador.
Transformacién econdmica,
espacios publicos y vivienda*

Introduccion

a situacion actual del Centro Historico de San Salvador es, en mu-
chos aspectos, paradojica. Mientras por un lado su dinamismo co-
mercial refuta cualquier apreciacion de declinacion economica, por
el otro estamos en presencia de un patente ejemplo de segregacion espa-
cial y exclusion social, con una clara diferenciacion entre el antiguo cen-
}ro y(Ijasdéreas de la poblacion de altos ingresos del oeste y el suroeste de
a cludad.

Han ocurrido importantes cambios en la economia del Centro His-
torico. En un movimiento que se inici en los afios cincuenta del si?lo
pasado y se acelero en las decadas siguientes, las sedes de los bancos, los
establecimientos de servicios especiaHzados para las empresas, los almace-
nes mas prestigiosos y los pocos hoteles importantes se desplazaron del
area central y se relocaHzaron en la zona oeste. En esta, nuevos y 1ujosos
centros comerciales y hoteles de lujo acompafiaron a las familias de altos
ingresos que habian comenzado el éxodo del Centro Historico desde los
anos treinta.

Version actualizada del articulo publicado en el libro The Social Sustainahility of Cides,
tzigolxélarlo Polése y Richard Stren (Eds.), editado por University of Toronto Press, en 339
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No obstante, un si?nificativo nimero de pequefios y medianos esta-
blecimientos comerciales y de servicios, orientados al consumidor final,
permanecen en el area central, ampliandose incesantemente. Por la razon
anterior, la idea de que es necesaria una revitalizacion de su economia no
es totalmente correcta. Esta valoracion se basa en un diagndstico que con-
funde el deterioro fisico, inmediatamente perceptible, y la pobreza urba-
na imperante, con la declinacion economica.

Pero es necesario, también, rechazar el voluntarismo “paseista” de
quienes postulan la idea de que es posible hacer que el Centro Historico
vuelva a ser lo que era a mediados del siglo XX, o incluso antes, a ini-
cios del mismo, cuando alcanzé su mayor esplendor (Lungo y Baires
1988, Herodier 1997). El antiguo Centro Histdrico ha cambiado de
rostro definitivamente, y mas que una revitalizacion economica, lo que
se impone Fara lograr su rescate es impulsar una serie de iniciativas que
combinen la restauracion de las edificaciones de valor arquitectonico,
el mantenimiento de la traza urbanistica colonial (Salazar 1996), la re-
habilitacion de los esFacios piblicos perdidos, la recuperacion de su
funcion residencial y la reorganizacion del transporte plblico, aprove-
chando su gran dinamismo economico. Solo asi se podran revertir la
segregacion espacial, la exclusion social y la insequridad ciudadana que
ambas conllevan.

En este sentido, en lugar de concentrar los esfuerzos en la restauracion
edilicia, aunque esta es fundamental y deba realizarse como se ha hecho
en muchas ciudades latinoamericanas, se debe impulsar un plan de resca-
te integral como el eshozado en las lineas anteriores. Este plan debe, antes,
ser guiado por la respuesta a dos interrogantes cruciales:

a) ¢Las diferencias existentes entre las areas centrales, este y noreste de la
ciudad, con las reas oeste y suroeste, han producido ya, irreversible-
mente, una “ciudad dividida”, basada en la segregacion espacial y la
exclusion social, entre otros factores?

b) ¢Dada la profundidad de estos procesos, aln es posible impulsar un
desarrollo urbano socialmente sostemble en San Salvador?
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Las respuestas a estas interrogantes son ineludibles Ipara el futuro de la
ciudad, constituyen un desafio para el gobierno de la ciudad y del Area
Metropolitana, y para los habitantes de estas y, particularmente, del
Centro Historico. Conducen, inmediatamente, a fa urgencia de confor-
mar nuevas relaciones de gobernabilidad urbana, democraticas, participa-
tivas y flexibles. En términos metaforicos, se trata de construir “puentes
urbanos permanentes”, a través de los cuales los responsables de las poli-
ticas urbanas y los ciudadanos conviertan el Centro Histdrico en un es-
pacio de integracion e inclusion y reduzcan la desigualdad, la inequidad
y el temor prevalecientes, avanzando hacia un desarrollo urbano social-
mente sustentable:

Para que la gestion del desarrollo de una ciudad sea exitosa, sus
politicas deben i)romover la sustentabilidad social. Entendemos por
esta un desarrollo compatible con la evolucion armoniosa de la
sociedad civil que estimule un medio ambiente donde sea compa-
tible la cohabitacion de grupos sociales cultural y socialmente
diversos que estimule la integracion social, mientras melbora las
condiciones de vida de todos los segmentos de la poblacion
(Polése y Stren 2000).

La lucha contra la segregacion espacial y la exclusion social es esencial para
el rescate de las areas centrales. Dado el estado actual del Centro Historico
de San Salvador, es una tarea prioritaria que exige el repoblamiento del
mismo, la recuperacion de los espacios pablicos y lagarantia de la seguri-
dad ciudadana. Esta no es facil, especialmente por ser un espacio abando-
nado y estigmatizado por la mayor parte de los habitantes de la ciudad.

La evolucién del Centro Histérico

Las tendencias descritas anteriormente han sido reforzadasli).or la rapida
expansion de la urbanizacion en todo el pais, durante las Ultimas cuatro
décadas, por los programas de ajuste estructural y liberalizacion de la eco-



342

América Latina, paises pequefios de grandes ciudades

nomia de los afios noventa dy en términos generales, por el proceso de
(ﬁ;lobalizacién e integracion de las economias centroamericanas. Todo esto
a conducido a que el Area Metropolitana de San Salvador tienda a cum-
%ggsr%l;evas funciones al nivel de Centroamérica y el Caribe (Lungo

Fundada hace mas de 450 afios, la ciudad de San Salvador se consoli-
do como el principal centro urbano del pais a finales del siglo X1X ¢ ini-
cios del siglo XX. De capital politico-administrativa del Estado nacional
creada en el marco del modelo de exportacion agropecuario (Browning
1975y Lindo 1990), se fue convirtiendo en la sede ae los establecimien-
tos manufactureros creados a inicios del siglo pasado, de bancos y de com-
pafifas aseguradoras, asi como de los principales almacenes de importacion
(Martin 1981). . _

La mayor parte de estos establecimientos se localizaron en el Centro
Histdrico de la ciudad, modificando drsticamente el patron anterior de
usos del suelo. En ese mismo periodo de consolidacion, fueron edificados
los principales simbolos de la capital: el Palacio Nacional, la Catedral, los
almacenes mas importantes, las sedes bancarias y 10s hoteles, compacta-
mente alrededor de las tres plazas historicas. Y en las inmediaciones, las
residencias de las familias de mayores ingresos.

Esta evolucion corresponde, aungue en una escala mas modesta, a ten-
dencias similares en las grandes ciudades latinoamericanas, y se extendio
hasta inicios de los afios treinta, cuando comenzo el desplazamiento resi-
dencial de estas familias hacia la zona oeste, mientras la urbanizacion ge-
neraba un crecimiento poblacional que vio surgir el problema de la falta
de vivienda para los grupos sociales de menores ingresos, convirtiéndose
esta cuestion, como en otras ciudades del continente, en un “problema
social” (Arango 1989).

Hacla 1980 este desplazamiento residencial habia llegado, casi com-
pletamente, a su final, y desde 1930 las residencias abandonadas se trans-
formaron en almacenes, la minoria, o se dividieron, la mayoria, en vivien-
das de una sola habitacion para cada familia, que compartian los servicios
sanitarios. Este tipo de vivienda Fopular, com(n en América Latina, sera
conocido como “mesones” en EI Salvador , y se convertira en la princi-
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pal forma de habitat de las familias pobres en las principales ciudades del
pais hasta el tercer cuarto del $i(I1Io X, constituyendo una de las manifes-
taciones de segregacion espacial y exclusion social.

A pesar de este desplazamiento residencial, el Centro Historico conser-
v sus funciones de integracion social y cultural para los habitantes de la ciu-
dad hasta finales de los afios cincuenta. Este continud siendo la sede de las
instituciones del gobierno central, los bancos y empresas de servicios espe-
cializados, los principales almacenes, el lugar de los clubes y casinos de los
ricos, de los hoteles de lujo e importantes restaurantes. Todo esto, compar-
tiendo el espacio con los locales de los sindicatos y asociaciones de artesanos.

Por esos dias se acostumbraba “ir al centro” en los fines de semana, dias
festivos y las vacaciones, especialmente en las noches. Las fiestas patrona-
les de la ciudad, en el mes de agosto, eran organizadas y contaban con la
participacion de sefioras y sefioritas de las familias pudientes, aunque ya
no habitaran en este lugar, manteniéndose importantes tradiciones cultu-
rales (Rodriguez 2002). EI Centro Histdrico, en sintesis, era un espacio
donde compartian diferentes grupos sociales,

A partir de los afios sesenta, comenz6 el éxodo de los principales esta-
blecimientos econdmicos y la transformacion de la economia del Centro
Historico, ademés de su deterioro fisico y ambiental. Grandes centros
comerciales y nuevos edificios para los bancos y empresas de servicios
especializadas, hoteles y restaurantes de lu %o se construyeron en el oeste de
la ciudad, mientras el creciente sector informal se fue apoderando de las
aceras, calles, parques y plazas en el area central. Se acrecentaron dréstica-
mente la inseguridad y [a violencia urbana, lo que hizo que el Centro His-
torico se convirtiera en un simﬁle “lugar de paso”, en lugar de un espacio
de convivencia; fendmeno también comn en la mayoria de &reas centra-
les de las principales ciudades del mundo, y que ha sido descrito asi:

Sin Iu?ar a dudas, en oposicion a la seguridad del espacio privado
casa-, la violencia del espacio pablico -la calle- es una de las principales
caracteristicas cotidlianas de las metropolis del mundo industrial subdesa-

1 Este tipo de vivienda tiene distintas denominaciones en los diferentes paises, entre ellas
“conventillos”.
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rrollao: el espacio paiblico en las metrdpolis constituye fa negacion de la
Ciudadania (Kowarick 1991).

La evolucion del Centro Historico fiie drasticamente afectada por la
nueva politica de crecimiento hasada en la sustitucion de importaciones
y la creacion del Mercado Comdn Centroamericano, en 1960. La din-
mica general de la economia del pais y de la ciudad se modifico. Nuevas
zonas industriales fueron creadas en la periferia, se amplio el sistema
financiero, crecieron los servicios y el comercio, y hubo una rapida ex-
pansion de la construccion de conjuntos residenciales para grupos de
Ingresos medios y medio-hajos. Consecuentemente, se construyeron nue-
vas redes de infraestructura urbana, transformando el paisaje urbano. En
este contexto, las inversiones en el Centro Historico pasaron a ocupar un
|lugar secundario. )

Esos afios fueron, también, testigos de la formacion del Area
Metropolitana de San Salvador y de los primeros intentos por planificar-
la, que culminaron en la formufacion de un ambicioso Plan de Desarro-
llo, presentado al final de esa década, Conocido como METROPLAN 80
(CONAPLAN 1969). Este planteaba el rol de San Salvador como una
ciudad con funciones para toda la region centroamericana, pero el desa-
rrollo del Centro Historico ocupaba una posicion secundaria dentro del
mismo. A pesar de que no fue implementado, METROPLAN 80 contri-
buy a que en los afios siguientes s prestara escasa atencion a la evolu-
cion del Centro Historico.

Este recibio un golpe decisivo a raiz del terremoto del 10 de octubre
de 1986, que destruyo, ante todo, el area central de la ciudad. Las sedes de
los bancosy establecimientos de servicios especializados que atn perma-
necian en [a zona se trasladaron definitivamente al sector oeste, mientras
cada espacio vacio pasaba a ser ocupado por las actividades econémicas
informales.

El profundo deterioro que vive el Centro Histrico en la actualidad
ha suscitado numerosas discusiones e ideas para su recuperacion. PLA-
MADUR brind los lincamientos generales en el Plan de Recuperagion
del Centro que formulara en 1997. La Oficina de Planificacion del Area



XVI. Bl Centro Histérico de San Salvador

Metropolitana de San Salvador (OPAMSS) avanz sustancialmente en su
desarrollo, al elaborar el Plan de Rescate del Centro Histérico de San
Salvador, entre 1999 y el afio 2000. _

Es necesario precisar, para efectos de comprension de los datosr pro-
puestas que se exponen més adelante, los limites territoriales de fo que
comprende el Centro Historico. EI Plan para la Recuperacion del Centro
de PLAMADUR define dos zonas en el area central de la ciudad: el Cen-
tro Historico dy el Centro Consolidado, constituido el segundo por el
entorno inmediato del primero (ambos forman parte, tambien, aunque sus
limites difieren ligeramente, del Distrito Comercial Central, delimitado
por la OPAMSS afinales de los afios ochenta). Los dos se encuentran den-
tro de los limites del Municipio de San Salvador, que es la capital del pais
y Que integra, junto a otros trece municipios, el Area Metropolitana de
San Salvador {AMSS). El siguiente mapa muestra los limites del Centro
Historico ?/ del Centro Consolidado, y su ubicacion dentro del Municipio
de San Salvador. Cuando se habla de area central en este articulo, se hace
referencia al Centro Historico y al Centro Consolidado.

Mapa No. 1 o _
San Salvador. EI Centro Historico y el Centro Consolidado
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La transformaciéon de la economia
del Centro Historico

Laimportancia de la economia del Centro Historico de San Salvador esta
directamente relacionada con la presencia de actividades comerciales g de
servicios al consumidor, principalmente de ingresos medios y bad'os, ado
que no existe una significativa concentracion de actividades industriales
manufactureras en el area. EI éxodo hacia la zona oeste de la ciudad desde
inicios de los afios sesenta, de las sedes bancarias, las compaiiias financie-
ras y de sequros, y los almacenes destinados a la poblacion de ingresos
altos, provocd un cambio radical en el perfil de la economia del Centro
Historico (ver Mapa No. 2), a lo que se sumd la acelerada aparicion de
actividades economicas informales.

Mapa No. 2 San Salvador. 1980-1993, relocalizacion de los
principales establecimientos econémicos
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Esta transformacion no implica, sin embargo, como s¢ sostuvo anterior-
mente, una declinacion de esta economia, sino, al contrario, que emerge
un nuevo perfil de la misma caracterizado por:

- Laheterogeneidad y mezcla de diversos servicios orientados a los con-
sumidores finales.

- Un claro predominio de pequefias empresas y microempresas.
La creciente informalizacion del mercado laboral (Briones 1996).

Este proceso ha tenido un profundo impacto negativo en la demanda de
viviendas, en la ocupacion de los escasos espacios pablicos y las calles, y
ha modificado Sustancialmente el mapa de actores sociales en el area cen-
tral de la ciudad.

Cuadro No. 1 Empleo de los residentes
en el Municipio de San Salvador, 1992

Sector %
Servicios 52,39
Comercio 22,39
Industria manufacturera 17,9
Construccion 597
Agricultura 130

Fuente: Censo (B 1992, DIGESTYC.

Los estudios de PLAMADUR estimaron que el 54% de los emBIeos en el
area central correspondia al sector informal, porcentzy'e que dene ser ma-
yor en el Centro Histdrico, donde la Municipalidad serala que solo las
actividades del Mercado Central ocupan a més de 20 mil trabajadores, la
gran mayoria en el sector informal. Estas transformaciones en la econo-
mia del Centro Histérico han ocurrido en un contexto de informatiza-
cion de toda la economia metropolitana (Cuadro No. 2).
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El rea central presenta, también, altos niveles de pobreza y violencia,
aungue no se cuenta con datos precisos para la Frimera. Al nivel del Area
Metropolitana, el porcentaje de pobreza s de alrededor del 40% de todas
las familias, en las cuales el 30% de los jefes de familia son mujeres.

Cuadro No, 2 Area Metropolitana de San Salvador,
Empleo en la economia informal, 1988-1989 y 1994 (%)

Sector 988-1989 4994
Seglin sectores:
- Industria manufacturera 213 249
- Construccion 53 6,0
- Comercio 21 39,0
- Transporte y comunicaciones 6,0 6,2
- Finanzas 04 0,2
- Servicios 129 135
Seglin categorfa ocupacional:
- Administradores 6,1 8,0
- Propietarios 553 56,2
- Familiares sin remuneracion 9,2 120
- Asalariados permanentes 11 110
- Asalariados temporales 184 11,6

Fuente: Briones (1996).

Una encuesta realizada por la Camara de Comercio y una universidad
localizada en el area central mostro que los principales problemas en esta
(ltima eran la delincuencia, la congestion del trafico, las bandas juveniles,
la falta de estacionamientos, los vendedores ambulantes y la recoleccion
de los desechos sdlidos (CCIES-Universidad Tecnoldgica 1995).
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Uso del suelo y desaparicion de los espacios publicos

Los andlisis preliminares de PLAMADUR identifican diferentes caracte-
risticas para las dos primeras zonas. La primera presenta un alto nivel de
transformacion fisica, una gran cantidad de predios vacantes y numerosos
destruidos y dafiados por el terremoto de 1986, como se puede apreciar
en el Mapa No. 3; la segunda es mds compacta, aunque de menor densi-
dad (la mayoria de edificaciones tiene uno o dos pisos).

El uso comercial es claramente predominante en el Centro Historico,
reforzando esta monofuncionalidad la segregacion espacial y la exclusion
social; en el Centro Consolidado existen numerosos establecimientos edu-
cativos de los niveles secundario y universitario (Cuadro No. 3); en ambos
Se encuentra una significativa cantidad de instituciones gubernamentales,
en la parte norte del segundo se ubica el complejo conocido como el
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Centro de Gobierno (iue alberga varios ministerios y sedes de institucio-
nes autonomas. Esta (ltima caracteristica es favorable para im-pulsar pro-
gramas de recuperacion de la funcion residencial perdida y proyectos de
rehabilitacion y ampliacion de espacios pablicos.

Cuadro No. 3 Uso del suelo en el area central de San Salvador
Centro Historico Centro Consolidado

Bloques 0 manzanas 5 130
Edificios de valor histérico 350 134
Uso del suelo (%odel area total):

a. comercio 83,0 66,0
h. educacion / recreacion 30 10,0
e, vivienda 02 11,0
d. otros 138 130

Fuente: PLAMADUR (1997).

Un estudio anterior (ISAM /Adenauer Stiftung 1994) indicaba que los
espacios recreativos del area central representaban solo el 1,9% del total
del Municipio de San Salvador, lo que demuestra su poco peso. Adicio-
nalmente, muchos de estos espacios estan ocupados For puestos de ven-
tas fijas g vendedores ambulantes como resultado de la intensa informali-
zacion de la economia del sector; por otra parte, el hecho de que el mer-
cado central se encuentre localizado en esta area contribuye a saturar los
pocos espacios publicos existentes; finalmente, como se sefiald antes, la
concentracion de las rutas de autobuses termina por crear un congestio-
namiento de la zona que llega, en ciertas horas, a Situaciones criticas.



XV1. El Centro Histérico de San Salvador

Hay calles en el Centro Histdrico de San Salvador por donde circulan 636
autobuses por hora.

El 54% de las aceras y vias esta ocupado por ventas ambulantes.
Solamente un tercio de los vendedores de la calle proviene del Municipio
de San Salvador. ,

89% de las edificaciones estan ocupadas por almacenes 0 bodegas.

Datos de 1995 revelan que, para todo el Municipio de San Salvador, las
dreas verdes ocupaban solo el 2,12% del total del territorio (VMVDU
1996), y si la proporcion de espacios publicos ha sido siempre Foca en el
Centro Historico, su acelerada ocupacion y desaparicion en las Gltimas
dos décadas es una tendencia que hay que revertir urgentemente si e
quiere impulsar un desarrollo urbano socialmente sustentable.

En este sentido es importante destacar los esfuerzos realizados por el
actual gobierno municipal, que ha recuperado las tres plazas principales
del Centro Historico, esta reconstruKen 0 el parque Cuscatlan, el princi-
pal parque urbano de la ciudad, y ha comenzado a construir un nuevo
centro deportivo en el borde norte del Centro Consolidado. Por otra
parte, el gobierno central, a raiz de la realizacion de los XIX Juegos De-
portivos Centroamericanos y del Caribe, ha reconstruido varios espacios
e instalaciones deportivos en la ciudad ?/ ha elaborado recientemente el
Plan Magstro del Centro Recreativo Cultural SanJacinto, que configura-
rd la nueva centralidad de este tipo en la ciudad.

La funcién residencial

Una clara comprension de la necesidad e importancia de la recuperacion
de la funcidn residencial en el Centro Historico ha ganado, poco a poco,
la adhesion de distintos grupos sociales e instituciones publicas y privadas.
La revision de los datos demograficos refuerza esta tendencia.
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Cuadro No. 4 San Salvador. Poblacion 1950-1992
1950 19%1 1971 1992

Area MetropoHtana de
San Sa_lvad(?r gAMSS?, fotal 213363 352299  564.967 1.494.000

Municipio de San Salvador;

a total o 171210 255,744 338,154 442664
b. tasa de crecimiento , 49 32 3

¢. densidad 2311 3540 4680  6.127
d. % del AMSS 80 73 60 40

Como se muestra en el Cuadro No. 4, la poblacion total del Municipio

de San Salvador y su densidad ha crecido dos veces y medio entre 1950

K41992, pero su proporcion en relacion con la poblacion total del Area
etropolitana de San Salvador se ha reducido a la mitad.

Lo que los datos anteriores nos muestran es que la mayor parte de la
nueva poblacion del Municipio de San Salvador se ha localizado en las
zonas sur y oeste de la ciudad, mientras se ha acentuado el despoblamien-
to del drea central. PLAMADUR calculd que, a mediados de los afios
noventa, solamente 13 mil personas la habitaban, aunque se estima que su
capacidad, en las condiciones actuales, excede los 60 mil.

A pesar de la inexistencia de estudios sobre la estructura social de la
poblacion que vive en el area central, es visible la significativa Froporcién
de ancianos que viven solos y de nifios que habitan en la calle. A partir
del censo de 1992, se estima que 48% de esta poblacion es mayor de 35
afios; 53% tiene un nivel educativo primario (nueve afios), mientras solo
el 14% ha completado el nivel secundario 112 aﬁos?. La informacion dis-
i)onible es claramente insuficiente y Umita las conclusiones. No obstante,
a pérdida de la funcion residencial en el Centro Histdrico es evidente;
sus habitantes representan Unicamente el 3% del total de la poblacion del
Municipio de San Salvador.

La disminucion de la poblacion esta asociada con la casi inexistente
inversion pibUca o privada en nuevas viviendas en el area central de la
ciudad. Gradualmente, mientras la mayoria de las %randes residencias se
convirtieron en “mesones”, locales comerciales o bodegas, otras fueron
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simplemente abandonadas por sus propietarios, en un proceso de conti-
nua degradacion. Hacia 1947 se estimaba que los “mesones” constituian
aproximadamente 40% del total de viviendas existentes en los municipios
que constituyen hoy el Area Metropolitana de San Salvador, cifra que
subid al 58% en 1975 (FUNDASAL 1976{. No existen datos exactos So-
bre el nimero actual de “mesones” en el area central, pero un estudio
reciente (FUNDASAL 1995), mostr6 que este tipo de vivienda popular
habia disminuido sensiblemente desde los afios setenta, siendo una de las
razones la destruccion de “mesones” provocada por el terremoto de 1986
(ver cuadros No. 5y 6).

Cuadro No. 5 Area Metropolitana de San Salvador.
Tipos de vivienda urbana (%)

Tipo Wm 1977 1986 1993
Tugurios 8,9 9,0 118 11,4
“Mesones” 317 21,8 99 78
Colonias ilegales 19,3 158 16,5 16,1
Otros 40,1 474 61,8 64,7

Fuente: FUNDASAL (1995).

Cuadro No. 6 Area central de San Salvador. Nimero de cuartos en
mesones antes y después del terremoto de 1986 (a)

Numero de cuartos Habitantes
Antes de 1986 9.903 54,474
Después de 1986 2.643 11.890

(@) Incluye varios barrios que no forman parte ni del Centro Histdrico ni del Centro Consolidado.
Fuente: Lungo (1988c) (a partir de estadisticas oficiales).

Las estimaciones de PLAMADUR, hasadas en el censo de 1992, calcularon
la existencia de 4.300 viviendas en el area central, que estaban ocupadas por
un promedio de 3,5 personas, 4% de estas viviendas se encontraba vacio.
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De los habitantes incluidos en el censo, 60% vivia en casas indepen-
dientes, 20% en apartamentos, y 20% en mesones. Estas cifras, aunque
aproximadas, Fermlten calcular que cerca de 2.600 personas viven en
mesones, en el area central de la ciudad. Una comparacion con los datos
del Cuadro No. 4 confirma que un segmento importante de esta pobla-
cion aln habita en mesones. Apreciaciones realizadas en el trabajo de
campo sugieren que se trata de los estratos mas pobres y de ma){or edad,
y Qque estos “mesones” se localizan en el sector sureste del Centro
Consolidado.

Este hallazgo es si%r‘]ificativo por ser, este sector, donde se encuentra la
mayoria de tugurios. Muchas de las personas que trabajan en actividades
economicas informales en el Centro Historico probablemente viven en
este tipo de vivienda.

Con relacion a las formas de tenencia de la vivienda, el diagndstico de
PLAMADUR indica que 44% de la poblacion censada en 1992 alquila-
ba sus viviendas; de estos, 41% rentaba cuartos de “mesones”, y 35%,
viviendas independientes. La tenencia es un factor clave para un desarro-
llo urbano socialmente sustentable, al ser la base para el sentido de perte-
nencia al 4rea de la ciudad donde se habita. EI acceso a la propiedad o la
modernizacion de la Ley de Inquilinato, actualmente obsoleta, es funda-
mental para la recuperacion de la funcion habitacional en el Centro
Historico.

Segregacion espacial y exclusion social

Un répido analisis del desarrollo espacial de la ciudad revela con claridad
los altos niveles de segregacion espacial prevalecientes. Esto es particular-
mente evidente cuando se comparan las zonas oeste y suroeste, por un
lado, y el resto del Area Metropolitana, incluido el Centro Historico de
San Salvador. Se trata, a primera vista, de una ciudad dual.

No obstante, un examen mas detallado de la evolucion espacial mues-
tra la existencia de numerosos “bolsones de pobreza” inmersos en medio
de las reas residenciales de los grupos sociales de ingresos medios y altos.
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Muchos de estos “bolsones” se ubican a lo largo de las quebradas que des-
cienden del volcan de San Salvador, situado en el costado poniente. La
geografia ha promovido, asi, una involuntaria coexistencia espacial pero
que no elimina la segregacion.

Mapa No. 4
San Salvador. Localizacion de tugurios

El Centro Historico, como hemos dicho al inicio de este articulo, se
caracteriza por un generalizado estado de degradacion fisica, donde, co-
mo Se puede observar en el Mapa No. 4, resaltan tugurios de extrema
pobreza en los sectores sur y sureste, principalmente. A lo anterior se
suman la desigualdad en la provision de servicios y la obsolescencia de las
redes de infraestructura. Mientras toda la ciudad puede ser descrita como

3%
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un espacio segregado donde se encuentran repartidos “bolsones de po-
breza”, el Centro Histdrico puede ser calificado como un gran “bolson
de pobreza” situado en medio de la primera.

La segregacion espacial observada en las grandes ciudades de los paises
en desarrollo ha sido la base para la frecuente interpretacion dualista de la
ciudad. Sin embargo, esta interpretacion unidimensional ha sido amplia-
mente criticada (Balbo 1991), partiendo de que la se?regacién residencial
es 50lo uno de los factores gue contribuyen a la exclusion social, a pesar
de su importancia. Un estudio realizado en tres paises centroamericanos
(ue intentd cuantificar la exclusion social definio a esta dltima como los
mecanismos a través de los cuales personas J grupos son marginados de la
participacion en intercambios, practicas y derechos a la integracion social
y, consecuentemente, de la identidad (FLACSO-PNUD 1995).

Entre estos mecanismos se encuentran la exclusion a la informacion,
a la toma de decisiones, al acceso a servicios, etc., a los que se suman las
normas sociales excluyentes, las prohibiciones 3 los controles ilegales. Sin
embargo, este estudio no logrd Incorporar la dimension territorial en su
totalidad. Particularmente en el caso de las %randes ciudades, la segrega-
cion espacial, asi como la pobreza urbana deben ser incluidas como indi-
cadores de exclusion social (Rolnik y CymbaHsta 1997).

El concepto de exclusion social va més alld de la simple medicion de
la pobreza urbana o la segregacién espacial. EI permite introducir otro
elemento: la vulnerabilidad social, que ha demostrado su utilidad en va-
rios estudios en que se ha utilizado tratando de captar la complejidad de
los procesos urbanos (Moser 1996).

En otro trabajo (Sabatini 1997), se presenta un interesante intento de
ampliar el concepto de segregacion urbana. Partiendo de la premisa de
que la se?regacién social del espacio es un rasgo comun de las ciudades
occidentales, especialmente fuerte en América Latina, a veces mas eviden-
te que la misma pobreza urbana; se sugiere que la segregacion del espa-
cio en las ciudades incluye, ante todo, tres dimensiones: la primera, la dife-
rencia entre los niveles de riqueza de la Foblacién en diferentes zonas; la
sequnda, las divisiones geogréficas entre las areas residenciales; y la terce-
ra, la segregacion social subjetiva.
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Mientras la primera remite ala pobreza urbanay la seFunda a la seqre-
gacion espacial, la tercera se refiere a un asFecto de la realidad urbana que
esta ausente en la mayoria de los andlisis: la autopercepcion de los haoi-
tantes de la ciudad. Estas tres dimensiones pueden constituir un marco (il
Eara describir la exclusion social en el Centro Historico de San Salvador.

N primer lugar, aqui se evidencia un alto nivel de pobreza urbana més
que en otras zonas de la ciudad. Luego, como consecuencia del intenso
proceso de degradacion de su medio fisico, esta area es facilmente delimi-
table e identificable con la pérdida de la funcion residencial y la practica
ausencia de espacios publicos. Finalmente, la mayoria de los habitantes de
la ciudad, subjetivamente, ven al Centro Historico como una zona estig-
matizada, donde es inconveniente vivir ty un lugar insequro para visitar.

En suma, este es un ejemplo manifiesto de exclusion social urbana,
originado en la ausencia de politicas urbanas que enfrentaran las transfor-
maciones en la economia, la relocalizacion de actividades productivas
clave y el desplazamiento continuo de sus antiguos habitantes. EI Centro
Historico ha sido excluido, de facto, del desarrollo por las politicas publi-
cas Y la gran empresa privada, contribuyendo a“demonizar” la imaPen de
este sector de la ciudad. Luchar contra esta percepcion y revertir [a ten-
dencia al deterioro no es una tarea fécil. Impulsar su recuperacion impli-
ca, al mismo tiempo, respetar las transformaciones que alli han ocurrido.
Es, a la vez, un requisito indispensable para el desarrollo socialmente sus-
tentable de la ciudad.

Una reflexion sobre la delincuencia y la inseguridad: aunque estas no
se Emitan al drea central sino que es un atributo compartido por toda el
Area Metropolitana de San Salvador (Lungo y Baires 1988), J)areciera (ue
esta cuestion requiere una especial atencion, que no puede limitarse a
impulsar programas de vigilancia y accion policiaca. Exige la incorpora-
cion de respuestas sociales, culturales y politicas, particularmente dirigidas
a las necesidades e inquietudes de losjovenes. La recuperacion de los espa-
cios publicos, tarea ya iniciada, debe promoverse con maror fuerza, ya que
constituye un elemento fundamental para un desarrollo urbano social-
mente sustentable.
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Hacia nuevas politicas o
para el desarrollo del Centro Historico

En el momento actual, las acciones tomadas por el gobierno municipal
para rescatar el Centro Historico de San Salvador son adn extremada-
mente limitadas y discontinuas. EI énfasis ha sido colocado en la recupe-
racion de espacios publicos: las Flazas historicas, las aceras y las calles, inva-
didas por el comercio informal y controlado, en muchos casos, por gru-
pos de delincuentes. EI gobierno central, a través de CONCULTURA,
solo ha contribuido con la elaboracion de un inventario del patrimonio
historico construido y con la restauracion del Palacio Nacional.

En términos de planificacion, siguiendo los lincamientos del Plan de
Rescate del Centro de San Salvador formulado por PLAMADUR, la
Oficina de Planificacion del Area Metropolitana de San Salvador
(OPAMSS), con apoyo del Programa de Gestion Urbana para América
Latina (PGU.AL), preciso sustancialmente estos lincamientos en el Plan de
Rescate del Centro Historico de San Salvador. Sin embargo, y a pesar de
los éxitos iniciales que condujeron a la creacion de una Corporacion para
el Rescate del Centro Historico, conformada por el gobierno municipal y
la gran empresa privada, no se logro la incorporacion definitiva de la Ulti-
ma en este esfuerzo, quedando limitada la responsabilidad de la ejecucion
del Plan a una oficina de la Municipalidad de San Salvador, sin contar con
los recursos financieros para realizar proyectos que desencadenaran el pro-
ceso de recuperacion, ni las atribuciones legales para intervenir en aspectos
cruciales como la reorganizacion del transporte o la sequridad ciudadana.

En el fondo de esta situacion, y més all de las diferencias de orden
politico temporal entre el gobierno municipal r el gobierno central (per-
tenecientes a J)artidos opuestos), los obstaculos fundamentales para la
recuperacion del Centro Historico de San Salvador son los siguientes:

-~ Uno, la centralizacion imPeran_te en la estructura politica del pais y la
consecuente debilidad del gobierno de la ciudad, qlue ha impedido a
construccion de una vision compartida de rescate del Centro Historico.
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- Dos, la estigmatizacion dominante en la mayoria de los habitantes de la
ciudad sobre el Centro Historico, lo que dificulta su apropiacion social
yrsu participacion en la construccion de esta vision compartida.

- Tres, las orientaciones del modelo de crecimiento economico y de las

inve_rséo(rjles publicas, que no promueven las inversiones en esta rea de
a ciudad.
Cuatro, la descoordinacion entre los ministerios e instituciones auto-
nomas del gobierno central, donde Brevalece una especie de feudali-
zacion de las politicas pablicas que bloquea la ejecucion de acciones
concertadas.

- Cinco, la poca importancia y debilidad de la planificacion urbana en
el pais, a pesar de la existencia de una Ley de Desarrollo y una Oficina
de Planificacion del Area Metropolitana, lo que resta peso y legitimi-
dad al Plan de Rescate del Centro Histrico.

A pesar de los avances que implica la formulacion de este plan, es indis-
pensable introducir cuestiones esenciales como el analisis y promacion
del desarrollo de redes sociales y capital social en la poblacion que habi-
tay utiliza el drea central de la ciudad, para vincular las actividades de la
economia informal con las propuestas del plan y luchar contra la segre-
gacion y la exclusion social, ademas de la restauracion de las edificacio-
nes patrimoniales, la rehabilitacion de la traza urbanistica original, la re-
pu_p_erguén de los espacios publicos y la reorganizacion del transporte ya
iniciados.

En este caso no existen si(ﬁmificativas diferencias étnicas o raciales,
como en otras ciudades; lo que hay que Superar para impulsar un desarro-
llo socialmente sustentable son las profundas desi({ualdades economicas y
sociales, fuente de la segregacion espacial y la exclusion social.

Pero, ante todo, hay que construir una vision compartida en torno al
futuro del Centro Histdrico. Aqui los obstculos mas acuciantes, tanto
para el desarrollo de este como para el Area Metropolitana, son el cen-
tralismo, la debilidad de los gobiernos municipales y la poca conciencia
y participacion de la sociedad civil, que se manifiesta en las contradic-
ciones y superposiciones de las leyes y las normas urbanisticas, y la firag- 359
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mentacion de las competencias institucionales. La construccion de una
nueva gobernabilidad urbana (McCarney et al. 1995) emerge como una
tarea impostergable.

Cuadro No. 7 San Salvador.
Principales problemas de la gestién urbana2

Componente Nivel Administrativo Problemas
Legislacion urbana  Nacional, metropolitano  General, contradictoria
y local y obsoleta
Marco institucional Nacional, metropolitano ~ Centralizado, sectorial y
y local contradictorio
Instrumentos de Metropolitano y local Generales y de poca
regulacion fuerza
Instrumentos Nacional y local No planificados y
econdmicos contradictorios

Fuente: Elaboracion propia.

La ejecucion del plan de rescate del Centro Historico es una oportuni-
dad para contribuir a construir esta nueva gobernabilidad urbana, espe-
cialmente por la necesidad de incorporarla a la empresa privada, ya que
las propiedades publicas son minimas en el Centro Histdrico, lo gue exige
un enorme grado de establecimiento de consensos entre los diferentes
actores involucrados. Esto posibilitaria también la recuperacion del senti-
do de apropiacion e identidad social de este espacio urbano.

Las accmnesz programas aislados, sin la participacion ciudadana, tanto
por parte del gobierno municipal como de las instituciones del gobierno
central (como el plan de reorganizacion del transporte publico) tienen
pocas posibilidades de éxito.

2 Entendemos por “gestion urbana” cuatro procesos intimamente Iigiados: planificacion,
regulacion, administracion e inversion urbanas (estas ltimas, publicas y privadas). La
participacion ciudadana en estos procesos contribuye a la construccion de nuevas rela-
ciones de gobernabilidad urbana. Esta concepcion difiere del enfoque de la planifica-
cion urbana tradicional.
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Finalmente, es necesario afirmar que, para impulsar el desarrollo
socialmente sustentable del Centro Historico, es necesario realizar analisis
en profundidad sobre las transformaciones ocurridas o en curso en la eco-
nomia del area central, sobre las dificultades y posibilidades de recuperar
la funcion residencial perdida y sobre los eventos a realizar para contribuir
a nuevos usos de los espacios publicos. Se trata, en sintesis, de construir
una nueva “centralidad” para este espacio historico.

il
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Fugacidad de los momnetos,

San Salvador, finales de abril de 1992
Geraldina:

uchas veces te dije que San Salvador me parecia una ciudad con
pocos rincones donde la poesia pudiera hacer su nido. Quizd
esta impresion de la ciudad, de sus barrios, de sus calles, tuviera .
que Ver con las escasas construcciones antiguas -a pesar de que ya casi
cumple 500 afios- que los frecuentes y obstinados terremotos que ponen
abailar el valle en que ella descansa han permitido permanecer en pie. Pero
no, creo que la raiz de esta persistente vision es el invisible silencio que
cubria las ruidosas expresiones de sus habitantes, alli donde la represion, el
reino de lo prohibido, el terror de lo proscrito hacian de San Salvador un
mundo de expresiones mas subterraneas que visibles, mas subyacentes que
manifiestas, sujetas a la disciplina de largas dictaduras militares.
TU la conociste durante las primeras semanas de este promisorio afio.
Recuerdo la imﬁresi(’)n Ue te causara el vuelo de cientos de é)ericos
al atardecer, yendo hacia el osque que lleva su nombre. Recuerdo, aun
m@s nitidamente, el asombro ref e%ado en tu rostro al ver como, por pri-
mera vez, el 16 de enero, los muchachos del Frente Farabundo Marti de
Liberacion Nacional (FMLN) enarbolaban sus rojas banderas, indicio de
que muchas cosas habian cambiado en el pais. 3063
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Hoy deseo, en tu compafiia, y a través de esta carta, repensar la vision
que me ha acompaniado desde mis iniciales vivencias en un barrio popu-
lar de San Salvador, y tratar de descubrir estos rincones donde la poesia ha
ido anidando a o largo de estos afios. Porgue hoy, a pesar de este caos urha-
no que se vive cotidianamente, he llegado a la certidumbre de que ellos
existen, que son muchos, y que alli se aIberga la memoria de las hermosas
acciones que la lucha del pueblo ha realizado durante los Gltimos afios.

Acompéfiame, pues, en algunos momentos de este recorrido.

1977-1980. Tiempo de luchas nuevas. La ciudad comienza a cambiar de
rostro. De ser una tipica ciudad latinoamericana, con su segregacion social
y espacial, sus shopping centers y sus tugurios, su modernidad y ancestrales
rasgos, se fue convirtiendo, por esa epoca, en una ciudad en la que las
murallas iban ocultando paulatinamente las fachadas de las mansiones,
disefiadas para la distincion de sus propietarios, mientras el tradicional
control social y politico de los ciudadanos era cada dia mas acentuado,
hasta el punto en que sus noches se fueron vaciando de trios y serenatas.

¢ Que habia ocurrido? San Salvador se vio, en esos afios, “invadida” por
nuevos pobladores. Poco a paco llegaron los campesinos en forma masi-
vay organizada, ya no individual Y temerosamente, Como en épocas pasa-
das, en busqueda del casi imposible trabajo. Llegaron rompiendo el orden
establecido y transformando la ciudad, con ojos deslumbrados por la ri-
(ueza nunca vista, con gestos huidizos, asustados por los nuevos ruidos y
colores percibidos, pero con la conciencia clara. Poco a poco la ciudad se
pobld de rincones de subversion ante la injusta disciplina reinante.

De esos afios, Geraldina, data la transformacion del valor simbolico de
la catedral de San Salvador y de otros edificios y espacios urbanos, por eso
es que el lugar de las concentraciones populares se ha trasladado de la
Plaza Libertad a la Plaza Civica, enorme atrio de la catedral donde des-
cansa el asesinado arzobispo Monsefior Romero.

En esos tiempos, también, la ciudad fiie testigo de numerosas marchas
y masacres de los manifestantes que cambiaron el color de sus calles. Una
de ellas, efectuada el 22 de enero de 1980, mostr6 la profundidad alean-
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zada por el desarrollo del movimiento popular. Quedo marcada en la his-
toria de la ciudad por su doble dimension: la amplitud de la participacion
popular y el nivel de la represion que de1'ara decenas de muertos y heri-
dos. Pero también esta manifestacion, en la que particiParan cerca de 200
mil personas, seffald los limites de la lucha politica pacifica g de las formas
de la autodefensa que las masas habian creado. A partir de entonces, la
milicia se convertiria en guerrilla, el fantasma de una insurreccion nunca
|legada rondaria la ciudad'y esta se poblaria de dolorosos silencios.

1983-1988.Tiempos de silencio y renacimiento. Pasaron casi tres afios en
gue la ciudad parecio inmovilizarse. Pocas construcciones nuevas se veian
ebido a la guerra 'y a la crisis econdmica. Muchos de sus habitantes emi-
graron al extranjero. San Salvador comenz0 a convertirse en un paso
Intermedio en el largo y arriesgado viaje hacia otros paises, modificando-
se el sentido de los flujos migratorios que la cruzaban.
~ Pero poco a poco el movimiento popular resurgio con nuevas moda-
lidades de organizacion y lucha, con nuevos contenidos en sus reivindica-
ciones, recuperando €l espacio urbano perdido mientras el eco de la que-
Ira, que se profundizaba en las dreas rurales, tan cercanas por la limitada
dimension territorial del pais, era cada dia méas perceptible.
IY la actividad econdmica de la ciudad tamBién cobrd renovado im-
ulso.
: Surgié una multitud de nuevos establecimientos productivos y comer-
ciales; la construccion comenz0 a vivir un dinamismo que presagiaba el
auge que tendria hacia finales de los afios ochenta; y se estahilizo el valor
de la moneda nacional frente al ddlar. ;COmo explicarte estos cambios en
medio de una guerra tan violenta? Por un lado, la voluminosa ayuda mili-
tary economica externa permitio mantener la economia a flote. Por otro,
extrafia paradoja de la historia salvadorefia, los emigrantes, los que huye-
ron de la miseria y de la muerte, comenzaron a enviar dolares a sus fami-
liares que permanecian en el pais, mientras los grupos econémicos més
pudientes depositaban sus capitales en los bancos del extranjero. Esto pro-
porciond a la economia salvadorefia un inesperado aporte que permitiria
su crecimiento, y paliar, asi sea parcialmente, los negativos efectos de la
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reestructuracion de la economia y el Estado que se impuso en el pais en
los afios finales de la década anterior. )

Los trabajadores salvadorefios que vivian en Los An?eles, San Francis-
c0, Washington y otras ciudades, y que sumaban casi el 20% del total de
la poblacion del pais, se convirtieron asi en los salvadores de un modelo
en crisis.

San Salvador se fue inundando de inéditas contradicciones mientras
crecia aceleradamente en medio de la dura guerra que el pais aln vivia.
La Gltima moda norteamericana coincidia con una miseria que espanta-
ba al més insensible, y llegd a la ciudad un nuevo tipo de nhabitante: el
humilde trabajador que vuelve con una capacidad de consumo incremen-
tada sustancialmente, haciendo florecer el comercio capitalino, generando
demanda de nuevas viviendas Y, lo que es de crucial Importancia, intro-
duciendo modificaciones sustanciales en la cultura urbana, cuyos efectos
aln no han sido visualizados en toda su dimensién. Incluso los programas
de reconstruccion fisica de las areas centrales de la ciudad, destruidas por
el terremoto que la asolara (una vez mas) en octubre de 1986, fueron
aprovechados para impulsar la reactivacion de la economia de la ciudad.

1989-1991. Tiempo de nuevas voces. Pero la %uerra también llego, por
primera vez en toda su profundidad, a la capital, en noviembre de 1989,
cuando el FMLN lanzd una ofensiva que buscaba modificar las condicio-
nes que impedian encontrar una solucion politica negociada al largo con-
flicto que duraba ya casi nueve afios. Y fueron pocos, pero intensos, los
dias de combate que transformaron la vida de los habitantes de la ciudad.
Creo, Geraidina, que simultaneamente al sufrimiento y al dolor causados
por la destruccion y la muerte, se adquiri conciencia de la magnitud del
enfrentamiento, hasta ese momento confinado al campo y algunas ciuda-
des del interior del Fais,y se interiorizo la certeza de que la Unica salida
era negociar una solucion politica,

Y San Salvador, en medio de su impetuoso crecimiento acelerado,
ahora por la reconstruccion que provocara la ofensiva militar del FMLN,
volvid a ver sus calles inundadas por miles de manifestantes. Esta vez, en
su mayoria, sus propios habitantes, algunos de los cuales, como los emple-
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ados publicos, nunca habian reclamado publicamente sus derechos. Pero
también comenzaron a manifestarse los pobladores de los tugurios, las mu-
Jeres, los desplazados por la guerra, los familiares de los presos politicos y
los cooperativistas del sector que cred la reforma agraria de 1980.Y plan-
tearon una demanda que desbordaba los problemas de la ciudad: la paz.

Nuevos rincones de la capital se fueron llenando de esta nueva exi-
gencia, en la discusion, cada dia més abierta, de sus pobladores.

Las pintas en las paredes expresando este requerimiento y los comu-
nicados en los periodicos acompafiaron a los versos de los poetas y los
dibujos de los pintores en esta creciente demanda colectiva, en un proce-
so cada dia menos reprimido, abiertamente permitido, pareciendo que el
Iar(l;o periodo de prohibicion de las voces y opiniones ciudadanas estuvie-
ra [legando a su desaparicion.

1992.Tiempo de paz. Cuando tU Ilegaste por primera vez a San Salvador,
a principios de este afio, la atmosfera habia cambiado radicalmente. Hacia
finales del afio pasado, junto a la brisa que refresca sensiblemente la tem-
i)eraturay despeja el cielo de la capital, junto a sus coloridos atardeceres,
lego el silencio de las armas, y los habitantes de la ciudad, sin proponér-
selo, tuvieron tiempo para ver las transformaciones que ella habia experi-
mentado durante los once afios de guerra en que la premura de la misma
impedia tomarse el tiempo para la observacion y la reflexion.

Y se encontraron con que habia muchos mas pobres que antes. Que
el centro de la ciudad habia cambiado de rostro en un proceso de dete-
rioro casi imparable. Que la centralidad de San Salvador se habia vuelto
difusa. ;Cual es el verdadero centro de la ciudad en este momento? podria
preguntarse cualquier habitante de la misma. Hay varios centros, respon-
derian los interrogados. Encontraron que existian nuevas colonias de des-
bordante riqueza; que el ndmero de vehiculos automotores se habia mul-
tiplicado; que el servicio de transporte colectivo se habia fragmentado en
clentos de pequefias unidades ?ue recorrian la ciudad sin rutas aparente-
mente definidas, sin paraderos (i}os; (ue el agua era mas escasa y la ener-
gia eléctrica, racionada, a pesar de que el sabotaje por la guerra habia ter-
minado; vieron a miles de trabajadores y empresas que hacian del mundo
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de la informalidad el sello dominante en el ambito urbano.

Pero, ante todo, observaron que se habia configurado una nueva
estructura social urbana, cuyos rasgos son adn de dificil definicion, pero
que se expresa en las nuevas formas de organizacion social,

Y en este cambiante paisaje urbano, el Estado, historicamente limita-
do a las funciones policiaco-represivas, estaba aun mas lejano de los pro-
blemas que enfrentaban los ciudadanos cotidianamente, mientras surgia
una multitud de organizaciones en la sociedad civil, dedicadas a atender
los problemas de los méas pobres. ;Ante quién reivindicar sus derechos
ciudadanos en este momento de transformacion?

Llego la paz, y con ella tiempos nuevos para los habitantes de la capi-
tal del pais. Tiempos de dudas y esperanzas; de la incertidumbre que plan-
tea el reto de ejecutar el novedoso conjunto de acuerdos de paz firmados
entre el gobierno y el FMLN g %Je da fin a la guerra, mientras los fusi-
les alin caminan por las calles de San Salvador.

Laincertidumbre que provoca escuchar las retardatarias voces que cla-
man por volver a la situacion existente antes de los afios ochenta y s nie-
gan a reconocer lo mucho que ha cambiado el pais.

La esperanza que rodea el esfuerzo por construir la democracia que
nunca ha existido plenamente en El Salvador y que deberia conducir
también a la construccion de una ciudad verdaderamente democratica, de
una realmente nueva San Salvador.

En ese momento en que conociste For primera vez la ciudad de la
que tantas veces te habia hablado, y en la que te decia que habia pocos
rincones para el descanso de la poesia, comencé a dudar de mi antigua
certeza.

Por eso he querido recorrer contigo, en un rapidisimo viaje, su histo-
ria reciente, y me he dado cuenta de su enorme, inasible y a ratos invisi-
ble riqueza. Quizés podria decirte que en San Salvador s conjugan la
fugacidad de los momentos con la perdurabilidad de los recuerdos, mien-
tras escucho las voces ecologistas que se levantan, con gran debilidad adn,
para evitar la destruccion del bosque de los pericos, y que td, todos noso-
tros, y los que vengan a conocer en el futuro nuestra cadtica ciudad, pue-
dan disfrutar de su ruidoso vuelo en el atardecer de los proximos veranos.
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Este libro s termind de

|mPr|_m|r en mayo de 2011

en la imprenta Crearimagen
Quito, Ecuador



La prolongacidn del pensamiento y las/ideas de Mario Lungo estdn
contenidas éh‘_;éste volumen.No serdn todas las ideas porque se
trata de una antologfa venida de la conversacién de los autores de
la misma con el autor de la obra. Se trata de una seleccién de su
aporte vasto y multiple, porque fue un tipo comprometido con la
sociedad de América Latina desde su pequefio pafs El Salvador, que
milité en sus luchas de manera directa e indirecta; y un académico
de prestigio, que le valié ser reconocido no solo en su regién cen-
troamericana sino también fuera de estos horizontes. El com-
promiso fue su signo y su camino.

Fue arquitecto que disefiaba y construfa; urbanista que planificaba
ciudades; y cientffico social que interpretaba el funcionamiento de la
sociedad. Pero también era docente universitario que impartia
catedra en distintas universidades de la regién; era investigador so-
bre los temas mds significativos de la realidad de América Latina; era
impulsador de la integracién regional mediante la creacion y fortale-
cimiento de redes. Las universidades, los centros de investigacidn, las
redes de intercambio, las oficinas de gobierno y las ONG por don-
de pasé pueden dar fe de su inquebrantable voluntad de conocer
para transmitir y de conocer para cambiar:

Su voz se escuchd permanentemente en seminarios, talleres, con-
gresos y cursos; asi como su pensamiento se leyd en los muchos
libros, articulos y ponencias que escribid. Fue un autor prolffico en
temas vy libros, por eso se hizo una compilacién de sus trabajos.
Queremos que sus aportes estén presentes, pero hoy tenemos la
suerte de homenajearnos con su propia palabra, con su propio
pensamiento; como él lo hacfa por nosotros. Ahora debemos leer
esta antologfa que hemos preparado, como una forma de decirnos
que Mario estd con nosotros para acompafiarnos en este caminar
por mejores ciudades para mejores ciudadanos y mejores ciuda-
danos para ciudades donde todos seamos lo que €l quiso: sujetos
de derechos.
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